
แนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง

การสืกษาวิจัย เรอง “กระบวนการจัดทำและบริหารงบประมาณโฆษณาของรัฐ” ผู้วิจัยได้ 
คิกษาแนวคิดทฤษฎี และงานวิจัยต่าง  ๆท่ีเก่ียวข้องเพ่ือเป็นกรอบในการคิกษาวิจัย ดังน้ี

1. ปรัชญาด้านการบริหารภาครัฐ

2. กระบวนการงบประมาณแผ่นดิน

3. วิธีการงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน

4. ความแตกต่างระหว่างการโฆษณา กับ การประชาสัมพันธ์

5. ทฤษฎีการวัดประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการส่ือลาร

- ทฤษฎีการวัดประสิทธิภาพด้นทุน

- ทฤษฎีการวัดการเปล่ียนแปลงเชิงทัศนคติและพฤติกรรม

6. งานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง

บทที่ 2

1. ปรัชญาด้านการบริหารภาครัฐ

ในการคิกษาวิจัยเร่ืองกระบวนการจัดทำและการบริหารงบประมาณโฆษณาของรัฐซ่ึงมี 
คำถามประเด็นหน่ึงเก่ียวพันกับเร่ืองความจำเป็น และความเหมาะลมของการรณรงค์โฆษณาของ 
หน่วยงานต่าง  ๆของรัฐท่ีมีค'วามหลากหลาย ครอบคลุมต้ังแต่ประเด็นการสร้างภาพลักษณ์องค์กร 
ไปจนถึงการรณรงค์ด้านสุขอนามัย การสาธารณสุข และสิทธิพ้ืนฐานอย่างการใช้สิทธิเลือกต้ัง ฯลฯ 
(ดูตัวอย่างในบทท่ี 1 ) รวมท้ังมีแนวโน้มอย่างชัดเจนว่าการใช้งบประมาณด้านน้ีจะเพ่ิมมากข้ึนใน 
อนาคต ดังน้ัน นอกจากความจำเป็นในการแสวงหาแนวทางในการปรับปรุงกระบวนการ 
งบประมาณด้านน้ีให้มีประสิทธิภาพประสิทธิผลมากข้ึนให้หน่วยงานรัฐแล้ว การตอบคำถามว่า 
แผนงานแบบไหนควรหริอไม่ควรได้รับงบประมาณโฆษณามาใช้สนับสนุนการทำหน้าท่ีของรัฐก็
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เป็นคำถามใหญ่ท่ีต้องการความชัดเจนเซ่นกัน การทำความเข้าใจบทบาทและหน้าท่ีของรัฐจึงเป็น 
เร่ืองท่ีหลีกเล่ียงไม่ได้

ชัยอนันต์สมุทวณิช (2541;29-30)พูดถึงการศึกษาทฤษฎีหลักทางด้านรัฐศาสตร์ว่ามี 
ความสำคัญอย่างยิ่งต่อการทำความเข้าใจคำจำกัดความของคำว่า รัฐ และทารวิเคราะห์ลักษณะ 
บทบาท และหน้าท่ีของรัฐ และอธิบายว่าการศึกษาเก่ียวกับรัฐเท่าท่ีผ่านมามักจะอยู่ในแนวทางใด 
แนวทางหน่ึงใน 3 แนวทางน้ีคือ

1. แนวการศึกษาแบบอัตวิลัย (subjectivist approach) ซึ่งต้องการหาว่าใครเป็นผู้ท่ีมีอำนาจใน 
ลังคม และใช้ตัวแบบท่ีเน้นการวิเคราะห์ลังคม (society-centered model) แนวทางน้ีได้แก่ 
การศึกษาเก่ียวกับชนช้ันปกครอง (the power elite) และการศึกษาของสำนักพหุนิยม 
(pluralist หรือ pluralism)

2. แนวการศึกษาแบบเศรษฐกิจ (economic approach) ซ่ึงก็เน้นท่ีการวิเคราะห์ลังคมเซ่นกัน 
แนวทางน้ีพยายามเสนอทฤษฎีความเป็นตัวแทนของระบอบประชาธิปไตยท่ีมีพ้ืนฐานอยู่บน 
ความสัมพันธ์เซิงแลกเปล่ียนในลังคม รัฐเกิดจากความสัมพันธ์น้ีและเง่ือนไขความจำเป็นใน 
การสะสมทุน และการประสานกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

3. แนวการศึกษาแบบวัตถุนิยมประวัติศาสตร์ (historical materialist approach) ซ่ึงพิจารณาว่า 
รัฐเป็นส่วนประกอบส่วนหน่ึงของกระบวนการผลิตและการลืบทอดวิถีการผลิตทางลังคมท่ี 
ดำเนินอยู่อย่างต่อเน่ืองตลอดเวลา

แนวการศึกษาแบบท่ีหน่ึงและท่ีสองเป็นวิธีการวิเคราะห์ท่ีมุ่งไปท่ีหน้าท่ีและการทำหน้าท่ี 
ของรัฐ โดยเช่ือมโยงกิจกรรมท่ีรัฐกระทำกับความต้องการต่าง  ๆ และกลไกของรัฐกับเง่ือนไขบาง 
ประการ และอำนาจกับหน้าท่ี (ชัยอนันต์สมุทวณิช, 2541; 30) และเม่ือเปรียบเทียบท้ังสองแนว 
ทาง การท่ีแนวทางการศึกษาแบบเศรษฐกิจพยายามเสนอความเป็นตัวแทนของระบบ 
ประชาธิปไตย ทำให้แนวทางน้ีมีความน่าสนใจต่อการศึกษาคร้ังน้ีเน่ืองจากกระแสการปฏิรูปลังคม 
และการเมืองของไทยท่ีเรียกร้องความเป็นประชาธิปไตยมากข้ึนเร่ือย  ๆนับต้ังแต่การประกาศใช้ 
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันท่ีให้การรับรองสิทธิพ้ืนฐานของประชาชนในลังคมประชาธิปไตย แบบไทย 
 ๆอย่างไม่เคยปรากฏมาก่อน

ทฤษฎีการกำเนิดรัฐที่สอดคล้องกับแนวทางตังกล่าวได้แก่ทฤษฎีสัญญาลังคม (social 
contract theory) ซ่ึงมืพ้ืนฐานอยู่บนความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและประชาชน และความคิดท่ีว่า
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รัฐบาลถือกำเนิดขึ้นมาจากการทำสัญญา และความเข้าใจท่ีว่าผู้ปกครองและผู้ใต้ปกครองได้ตกลง 
กันถึงบทบาทของแต่ละฝ่าย (สนธิ เตชานันท์, 2543; 26)

ทฤษฎีสัญญาสังคมเห็นว่า รัฐเกิดจากการสละสิทธ๋ึของพลเมืองเพ่ือเข้ามาอยู่ร่วมกันเป็น 
สังคม เพ่ือจัดต้ังเป็นองค์คณะทางการเมืองข้ึน ซ่ึงพลเมืองรุ่นต่อ  ๆมาเม่ือเข้ามาอยู่ร่วมในสังคม 
การเมืองจะต้องยอมรับกฎข้อบังคับต่าง  ๆของสังคม (วรเดช จันทรศร, 2539; 26)

รัฐภายใต้แนวคิดน้ีจึงมือำนาจท่ีจำกัด การกระทำของรัฐจะชอบธรรมหรือไม่ก็ข้ึนอยู่กับ 
ว่าการกระทำน้ันเป็นการกระทำท่ีเพ่ิมพูนผลประโยชน์ต่าง ๆของประชาชนหรือไม่ การทำหน้าท่ี 
ของรัฐจึงเป็นการทำหน้าท่ีตามบทบาทท่ีได้ตกลงกันไว้กับประชาชนท่ีเป็นเจ้าของอธิปไตยท่ีแท้จรืง 
และยังทรงไว้ซ่ึงสิทธิในการตรวจสอบการทำหน้าท่ีของรัฐ รัฐท่ีดีภายใต้แนวคิดน้ีจึงเป็นรัฐท่ีทำ 
หน้าท่ีของตนภายในขอบเขตท่ีกำหนดไว้โดยสัญญาทางสังคม

เม่ือเป็นเช่นน้ี ประเด็นท่ีต้องขบให้แตกต่อไปก็คือ รัฐโดยพ้ืนฐานแล้วจะมีหน้าท่ีอะไรบ้าง 
ต่อคำถามดังกล่าว ดำริห์ บูรณะนนท์ (2521: 31-34)ให้ความเห็นว่าหน้าท่ีของรัฐน้ันเป็นส่ิง 
สืบเน่ืองจากวัตถุประสงค์ของรัฐ4 ประการ ได้แก่วัตถุประสงค์ในการสร้างความเป็นระเบียบ 
เรืยบร้อยในรัฐ การล่งเสริมสวัสดิการสังคมเพ่ือให้บริการกับประชาซน การสร้างและการเพ่ิมพูน 
คืลธรรมหรือจริยธรรม และหลักศาสนา รวมท้ังวัตถุประสงค์ในการพัฒนาชาติในด้านการเมือง 
เศรษฐกิจ และสังคม ดังน้ัน รัฐจึงมืหน้าท่ีซ่ึงอาจแยกเป็นหน้าท่ีท่ีจำเป็นต้องปฏิบัติ หน้าท่ีท่ีควร 
กระทำ และหน้าท่ีด้านการจัดการธุรกิจ ดังต่อไปน้ี

หน ้าท ี่ท ี่จำเป ็นต ้องปฏ ิบ ้ต ิ ได้แก่หน้าท่ีท่ีรัฐต้องกระทำ จะละเว้นไม่ปฏิบัติไม่ได้เน่ืองจาก 
จะล่งผลร้ายต่อประเทศ หน้าท่ีในกลุ่มน้ีได้แก่

- หน้าท่ีท่ีเก่ียวกับความม่ันคงปลอดภัยของประเทศเพ่ือการรักษาเอกราช ไม่ใช่เพ่ือนำ 
ไปใช้ตอบสนองวัตถุประสงค์ทางการเมือง

- หน้าท่ีในการรักษาความสงบภายใน เพ่ือป้องกันอาชญากรรม หรือระงับการกระทำ 
ผิด รวมไปถึงการแกไขข้อขัดแย้งต่าง  ๆระหว่างเอกซน

- หน้าท่ีในการจัดให้มืการติดต่อระหว่างประเทศเพ่ือการสัมพันธไมตรือันดีกับนานา 
ชาติ เพ่ือสร้างความม่ันคงและความเป็นเอกราชของชาติ ตลอดจนเพ่ือการดำเนินการ 
ค้าขายระหว่างประเทศ



หน้าท่ีในการจัดให้มีการหารายได้เพ่ือนำเอามาทำนุบำรุงประเทศและใช้จ่ายใน 
กิจการต่างๆ
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หน้าท่ีท่ีศวรกระทำ ได้แก่หน้าท่ีอันไม่จำเป็น อาจจะปฏิบํติหรอไม,ก็ได้ ส่วนใหญ่แล้ว 
หน้าท่ีในกลุ่มน้ีเป็นหน้าท่ีท่ีจะต้องพิจารณาจากเงินงบประมาณแผ่นดินว่ามีมากน้อยเพียงใด เซ่น 
การจัดบริการด้านคมนาคม ด้านสาธารณูปโภค เป็นต้น

หน ้าท ี่ในด ้านการจ ัดการธ ุร ก ิจ  เป็นหน้าท่ีพิเศษท่ีเกิดข้ึนภายหลังการปฏิว่ติอุตสาหกรรม 
เน่ืองจากกิจกรรมบางอย่างอาจเป็นกิจการท่ีใหญ่เกินไป ประชาชนหรอเอกซนไม่สามารถทำให้ 
สมบูรณ์เต็มท่ีได้ หรออาจกระทบกระเทือนถึงผลประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติ

บรรจบ เนียมมณี (2521: 10-12) กล่าวว่ามนุษย์ร่วมกันสร้างรัฐก็เพ่ือให้อำนวยความ 
สะดวกต่างๆ ให้ตน และถือเป็นความชอบธรรมท่ีประชาชนจะเรียกร้องผลประโยชน์จากรัฐ และ 
สรุปหน้าท่ีของรัฐไว้ 6 ประการคือ

1. หน้าท่ีรักษาความม่ันคงปลอดภัยและรักษาอธิปไตยของชาติ

2. หน้าท่ีในการรักษาความสงบภายในและการระงับปราบปรามอาชญากรรม

3. หน้าท่ีในการดำเนินงานติดต่อลัมพันธ์ระหว่างประเทศ รวมท้ังการรักษาลัมพันธไมตรี 
อันดีกับนานาชาติ และแกใฃช้อฃัดแย้งท่ีเกิดข้ึนด้วย

4. หน้าท่ีในการหารายได้ในการบำรุงประเทศชาติ เพราะรัฐต้องมีรายได้เพ่ือสร้างตัวเอง

5. หน้าท่ีในการให้บริการท่ีเป็นสาธารณูปโภค เพ่ือความกินดีอยู่ดีของประชากรส่วน 
ใหญ่ เซ่นพวกไฟฟ้า ถนน ประปา ฯลฯ

6. หน้าท่ีในการจัดการด้านธุรกิจ

นอกจากน้ี Jacobsen & Lipman (ม.ป.ป. อ้างถึงในบรรณพต วีระลัย และคณะ, 2528:
109-111 ) ยังได้แสดงแนวคิดในเร่ืองจุดมุ่งหมายและหน้าท่ีแห่งรัฐว่ามีอยู่ด้วยกัน 4 ประการ ได้แก่

1. การจ ัดการให ้ส ังคมม ีความสงบส ุข (จะต้องไม่ให้ประชาชนถูกเบียดเบียนย่ํายีจาก 
ภายนอก จะต้องให้มีความสงบภายใน จะต้องมีการรักษาความยุติธรรม)
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2. ส่งเสริมความผาสุก?เวนบุคคล (รัฐท่ีดีจะต้องมีนโยบายดำเนินการให้เอาชนะมีความ 
ผาสุกในการดำเนินชีวิต คือให้สุขกาย และลบายใจ ความผาสุกส่วนบุคคลมักหมายรวมถึงการให้ 
มีเสรีภาพและสิทธิข้ันมูลฐานพอสมควร)

/

3. ส่งเสริมความผาสุกส ่วนรวม (วัตถุประสงค์น้ีสอดคล้องกับหลักพระพุทธศาสนาท่ี 
กำหนดไว้เก่ียวกับมาตรฐานความดี ซ่ึงมีองค์ประกอบ คือชอบด้วยเหตุผล และเป็นประโยชน์แก่ 
คนหมู่มาก วิธีท่ีรัฐจะสร้างและส่งเสริมความผาสุกส่วนรวมมีมากหลาย เช่น การให้สวัสดิการ 
ต่าง  ๆการช่วยให้การทำมาหากินของราษฎรเป็นไปด้วยดี การสร้างสถานอนามัยและการให้ 
บริการลาธารณสุข การสร้างถนนหนทางให้สะดวกและปลอดภัย การให้การคืกษากับคนท่ัวไป 
อย่างเปิดกว้าง)

4. ส ่งเสริมคุณธรรม

สำหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งประเทศไทย ฉบับ พ.ศ. 2540 กำหนดหลักการ 
พ้ืนฐานในการกำหนดนโยบายของรัฐไว้ในหมวดท่ี 5 (มาตรา 72-87) ซ่ึงสะท้อนแสดงเจตนารมณ์ 
ของ กฎหมายสูงสุดต่อการทำหน้าท่ีรัฐ ครอบคลุมต้ังแต่การพิทักษ์รักษาสถาบันพระมหากษัตริย์ 
เอกราชของชาติ ศาสนา การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลและการพัฒนาด้านต่าง  ๆของ 
ประเทศ ไปจนถึงการให้สวัสดิการต่าง  ๆ ต่อประชาชน รวมถึงการสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบ 
เสรีด้วย

นอกจากนี้วิรัช ลภิรัตนกุล (2544 : 390-391) ยังอธิบายถึงหน้าท่ีสำคัญของรัฐบาล 
2 ประการ ท่ีทำให้เกิดความจำเป็นในการดำเนินงานประชาสัมพันธ์ของรัฐบาล คือ

1. รัฐบาลในระบบประชาธิปไตยมีหน้าท่ีท่ีจะต้องรายงานเร่ืองราวต่าง  ๆให้ประชาชน 
ทราบ

2. การบริหารประเทศท่ีมีประสิทธิภาพ รัฐบาลย่อมต้องอาคัยความร่วมมือร่วมใจจาก 
ประชาชน

การประซาสัมพันธ์ของรัฐบาลเพ่ือสร้างความเข้าใจและเรียกร้องความร่วมมือร่วมใจจาก 
ประชาชนน้ี เป็นส่ิงจำเป็นท่ีจะขาดเลียมิใด้สำหรับรัฐบาลในประเทศประชาธิปไตย

จะเห็นได้ว่า โดยรวมแล้ว ไม่ว่าจะวิเคราะห์หน้าท่ีของรัฐตามแนวคิดทฤษฏีดังกล่าว 
ข้างต้น หรีอจะวิเคราะห์ตามท่ีได้มีการกำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน รัฐมีหน้าท่ีสำคัญใน 
การสร้างประโยชน์สูงสุดให้กับประเทศและประชาชน และงบประมาณท่ีจะใช้จ่ายไปเพ่ือการ
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ดังกล่าวก็มาจากหน้าท่ีในการจัดเก็บรายได้ของรัฐท่ีมาจากประชาชนเอง การใช้เงินท่ีจัดเก็บมา 
จากประชาชนจึงเปรียบเสมือนการใช้เงินของประชาชนท่ีมอบหมายให้รัฐทำหน้าท่ีท่ีได้รับมอบ 
หมายผ่านกระบวนการงบประมาณแผ่นดินซึ่งรัฐเองมีหน้าท่ีต้องจัดการเงินงบประมาณดังกล่าว 
อย่างมีประสิทธิภาพ ผ่านนโยบายด้านต่าง  ๆของรัฐด้วย ความชอบธรรมของการใช้งบประมาณ 
แผ่นดินของรัฐจึงข้ึนอยู่กับวัตถุประสงค์ของการใช้งบประมาณด้านต่าง  ๆ (รวมท้ังงบประมาณ 
โฆษณา) เป็นท่ีต้ัง หากใช้ใปเพ่ือประโยชน์ของประชาชน และเป็นล่วนหน่ึงของการทำหน้าท่ีท่ี 
จำเป็นของรัฐก็ถือได้ว่าเป็นการใช้จ่ายท่ีเหมาะสมชอบธรรม แต่หากรัฐทำให้งบประมาณสูญเปล่า 
หรอใช้ไปเพ่ือประโยชน์ล่วนตัว หรือใช้ใปเพ่ือประโยชน์ขององค์กรโดยท่ีไม่ได้มีความเก่ียวฟันกับ 
ประโยชน์ล่วนรวมของประเทศและประชาชน ก็ย่อมถือได้ว่าเป็นการใช้งบประมาณท่ีไม่สอดคล้อง 
กับสัญญาประชาคมและขาดความชอบธรรม กรอบหน้าท่ีดังกล่าวจึงอาจนำมาใช้เป็นแนวทางใน 
การพิจารณาความถูกต้องชอบธรรมของการใช้งบประมาณด้านการโฆษณาของรัฐได้

2. กระบวนการงบประมาณแผ่นดิน

ชัยสิทธ้ี เฉลิมมีประเสรืฐ (2543) กล่าวถึงกระบวนการจัดทำงบประมาณแผ่นดิน (Budget 
Process) หรือวิธีการงบประมาณว่าหมายถึง กระบวนการท่ีเป็นลำดับข้ันตอนท่ีเก่ียวกับการ 
กำหนดแผนความต้องการในเรองบุคลากร พัสดุ และเงินท่ีจะใช้ในการกำหนดเป็นงบประมาณ 
ประจำปีเสนอต่อรัฐสภาพิจารณาอนุมัติและตราเป็นพระราชบัญญ่ติเพ่ือประกาศเป็นกฎหมายท่ี 
ใช้เป็นกรอบในการบริหารและควบคุมงบประมาณประจำปี ซ่ึงส่วนราชการส่วนใหญ่จะเก่ียวช้อง 
กับการจัดทำคำขอต้ังงบประมาณรายจ่าย ส่วนด้านรายรับน้ันส่วนราชการมีหน้าท่ีจัดเก็บรายได้ 
ตามท่ีกฏหมายกำหนดให้เท่าน้ัน โดยวงจรงบประมาณแผ่นดิน ลามารถแบ่งเป็น 4 ข้ันตอนคือ

1) ขั้นการจัดทำงบประมาณ (Budget Preperation)

2) ขั้นการอนุมัติงบประมาณ (Budget Adoption)

3) ขั้นการบริหารงบประมาณ (Budget Execution) และ

4) ข้ันการควบคุมงบประมาณ (Budget Control)

วงจรงบประมาณแผ่นดินดังกล่าวมีรายละเอียดในภาพ 2.1 ต่อไปน้ี (งบประมาณ, สำนัก.
2530)
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แผนภาพที่ 2.1 วงจรงบประมาณแผ่นดิน
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1. การจัดทำงบประมาณ

งบประมาณประจำปีจะกำหนดไว้ 1 ปี เร่ิมต้ังแต่ 1 ตุลาคมไปจนถึง 30 กันยายนของปีถัด 
ไป การจัดทำงบประมาณจะเก่ียวข้อง 2 ด้านคือ วงเงินงบประมาณรายรับและวงเงินงบประมาณ 
รายจ่าย โดยงบประมาณรายรับน้ันจะเป็นตัวกำหนดงบประมาณรายจ่ายต่อไป ซึ่งมีหน่วยงาน 
ราชการท่ีทำงานร่วมกันคือ สำนักงบประมาณ (ลงป.) กระทรวงการคลัง (กค.) สำนักงาน 
คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ (ลศช.) และ ธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปท.) 
โดยวิเคราะห์ถึงความสามารถของรายได้ประชาชาติ ภาวะเศรษฐกิจ ลังคม แหล่งเงินกู้ในขณะนั้น 
พร้อมท้ังผลกระทบต่างๆท่ีจะเกิดข้ึนท้ังทางด้านลังคมและเศรษฐกิจของประเทศ ล่วนผ้ท่ีมีบทบาทI 63 ‘บ

ในการจัดทำงบประมาณโดยตรงได้แก่ ล่วนราชการผู้ใข้งบประมาณและสำนักงบประมาณ โดยท่ี 
สำนักงบประมาณมีหน้าท่ีในการวิเคราะห์คำขอต้ังงบประมาณรายจ่ายของล่วนราชการและ 
รัฐวิสาหกิจและจัดทำเป็นร่างพระราชบัญณติงบประมาณรายจ่ายประจำปีเสนอต่อนายกรัฐมนตร ี
เพ่ือคณะรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภา โดยมีข้ันตอนตามลำดับดังน้ี

1.1 การแจ้งล่วนราชการและรัจวิ่สาหกิจ'จัดทำงบประมาณประจำปี สำนักงบประมาณจะมีหนังสือ33

แจ้งให้ล่วนราชการและรัฐวิสาหกิจจัดทำคำของบประมาณรายจ่ายและประมาณการรายได้ 
ของปีงบประมาณกัดไป โดยระบุว่ามีแผนงาน งาน/โครงการใดบ้างท่ีต้องทำให้เสร็จ

1.2 การกำหนดนโยบายงบประมาณประจำปี โดยมีหน่วยงาน 4 หน่วยงาน ได้แก่ สำนักงบ 
ประมาณ (สงป.) กระทรวงการคลัง (กค.) สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและลังคม 
แห่งชาติ (สศช.) และ ธนาคารแห่งประเทศไทย (ธปค.) ร่วมกันพิจารณาแนวทางในการ 
กำหนดวงเงินงบประมาณรายจ่าย ประมาณการรายรับท่ีเหมาะสม โดยพิจารณาถึงผลกระทบ 
ท่ีจะเกิดข้ึนจากงบประมาณท่ีจะต้ัง ต่อลังคม เศรษ^กิจของประเทศให้มีความสอดคล้องกับ 
นโยบายของรัฐบาลและปัจจัยทางการเมืองในขณะนัน เพือนำเสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็น 
ชอบก่อนท่ีจะจัดทำงบประมาณในข้ันรายละเอียด

1.3 การจัดทำงบประมาณรายรับและคำชองบประมาณรายจ่ายของล่วนราชการ เม่ือได้รับอนุมติ 
จากคณะรัฐมนตรีทางด้านแนวนโยบายของงบประมาณ พร้อมท้ังวงเงินงบประมาณแล้ว 
กระทรวงจะร่วมกับล่วนราชการในสังกัดพิจารณากำหนดนโยบายและแผนปฏิบ้ติการประจำปี 
เพ่ือจัดทำงบประมาณรายจ่ายและประมาณการรายได้ประจำปี โดยจัดทำรายละเอียดคำขอ 
ต้ังงบประมาณรายจ่ายตามนโยบายท่ีได้รับมอบหมายจากกระทรวงให้แล้วเสร็จตามกำหนด 
ในปฏิทินงบประมาณซึ่งสำนักงบประมาณจะพิจารณาในรายละเอียดโดยกำหนดวงเงินเป็น
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รายกระทรวงเป็นยอดวงเงินรวมของกระทรวงน้ัน  ๆ เพ่ือส่งให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาอีกคร้ัง 
หน่ึงว่าสมควรแก!ขปรับปรุงให้มีความเหมาะสมตามความจำเป็น

1.4 การแจ้งกระทรวงเพ่ือให้มีการจัดสรรปรับยอดเงินของกรม เม่ือคณะรัฐมนตรีได้อนุมัตินโยบาย 
และวงเงินงบประมาณแล้ว สำนักงบประมาณจะแจ้งให้กระทรวงต่าง  ๆทราบถึง (1) วงเงิน 
งบประมาณของกระทรวงน้ัน  ๆและ (2) แนวนโยบายงบประมาณเพ่ือให้กระทรวงต่าง ไๆด้ 
ดำเนินการในรายละเอียดของงบประมาณประจำปี เม่ือกระทรวงแต่ละกระทรวงรับทราบจะ 
ดำเนินการพิจารณาจัดสรรเงินให้แต่ละกรมในสังกัดของตน และแจ้งให้แต่ละกรมทราบถึง
(1) วงเงินงบประมาณของกรม (2) แนวนโยบายงบประมาณของรัฐบาล (3) แนวนโยบาย
งบประมาณของกระทรวง และให้กรมจัดขอต้ังเป็นคำของบประมาณตามวงเงินท่ีได้รับ

1.5 กรมจัดทำคำขอต้ังงบประมาณเพ่ือให้กระทรวงพิจารณาอนุมัติ เม่ือกรมดำเนินการวางแผน 
และกำหนดแนวปฏิบัติในรูปแบบของคำของบประมาณในปีน้ัน  ๆโดยยึดนโยบายท่ีกระทรวง 
แจ้งตามแบบฟอรัมคำของบประมาณประจำปีท่ีสำนักงบประมาณกำหนดข้ึนมายังกระทรวง 
กระทรวงจะทำการพิจารณาแก!ขตามท่ีเห็นลมควรเพ่ือให้สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล 
เพ่ือนำเสนอต่อสำนักงบประมาณต่อไป

1.6 คณะรัฐมนตรีพิจารณาร่างพระราชบัญญ้ติงบประมาณรายจ่าย เม่ือสำนักงบประมาณ 
พิจารณารายละเอียดงบประมาณให้มีความเหมาะสมลอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาลแล้ว 
สำนักงบประมาณจะจัดส่งรายละเอียดท่ีได้มีการแก!ขปรับปรุงเรียบร้อยแล้วและพิมพ์เป็น 
เอกสารงบประมาณ เพ่ือให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติและเสนอต่อสภาผู้แทนราษฏรก่อน 
เร่ิมปีงบประมาณใหม่ไม่น้อยกว่า 60 วัน

กรณีท่ีในระหว่างปีงบประมาณ หากรัฐบาลมีความจำเป็นต้องใช้จ่ายเงินนอกเหนือ 
จากที่กำหนดไว่ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี รัฐบาลอาจเสนอร่าง 
พระราชบัญญัติงบประมาณเพ่ิมเติมต่อรัฐสภาได้

2. การอนุมัติงบประมาณ

รัฐสภาซ่ึงประกอบด้วย 2 สภาคือ สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา จะพิจารณาร่าง 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีพร้อมเอกสารงบประมาณที่ฝ่ายรัฐบาลเสนอขึ้นมา 
โดยวิเคราะห์ แก้ไข เปล่ียนแปลงงบประมาณท่ีเสนอขอข้ึนมาได้
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การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติฯ ต้องดำเนินตามหลักเกณฑ์ท่ีกำหนดไวในกฎหมาย 
รัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมปรึกษาของรัฐสภาซึ่งใช้บังคับอยู่ในขณะน้ัน โดยแยกการ 
พิจารณาออกเป็น 3 วาระ มีการแต่งต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญของแต่ละลภาพิจารณา ดัง 
รายละเอียดต่อไปน้ี

2.1 ทา?พิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร

โดยต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 105 วันนับแต่วันท่ีร่างพระราชบัญญัติส่งมายังสภา 
ผู้แทนราษฎร ถ้าพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายใน 105 วันให้ถือว่าสภา ฯไต้ให้ความเห็นชอบในร่าง 
พระราชบัญญัติน้ันและให้เสนอร่างน้ันต่อวุฒิสภาต่อไป โดยมีข้ันตอนการพิจารณา 3 วาระดังน้ี

วาระท่ี 1 ข้ันการพิจารณารับหรึอไม่รับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 
รายจ่ายประจำปีท่ีรัฐบาลเสนอขอให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณา โดยมีรายละเอียดการใช้จ่ายของ 
ทุกแผนงาน งาน/โครงการ และรายการส่ิงของต่าง  ๆที่จะต้องใช้จ่ายงบประมาณ

ถ้าสภาฯ ลงมติไม่รับหลักการ ร่างพระราชบัญญัติฯ ฉบับน้ันเป็นอันตกไป รัฐบาลต้องลา 
ออกหรอยุบสภา เพ่ือให้มีการเลือกต้ังใหม่ กรณีสภาฯ ลงมติรับหลักการ สภาฯ จะประชุมแต่งต้ัง 
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีขึ้นคณะหนึ่ง 
เพ่ือพิจารณาร่างฯ ต่อไป

วาระท่ี 2 ข้ันการพิจารณารายละเอียด มี 2 ข้ันตอน คือ

ข้ันตอนแรก พิจารณาร่างพระราชบัญญัติฯ โดยคณะกรรมาธิการวิลามัญที่สภาฯ ต้ังข้ึน 
มา โดยคณะกรรมาธิการฯ จะพิจารณาเปล่ียนแปลงร่างพระราชบัญญัติฯ ตามคำขอแก้ไขของ 
สมาชิกสภาฯ ซ่ึงการขอแก้ไขเปล่ียนแปลงน้ีเรียกว่า “การแปรญัตติ'’

หัวหน้าส่วนราชการมีหน้าท่ีรับผิดชอบในการให้คำช้ีแจงรายละเอียดของร่าง 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายที่เกี่ยวช้องกับส่วนราชการนั้น  ๆ ต่อคณะกรรมาธิการฯ เม่ือ 
คณะกรรมาธิการฯ พิจารณาแล้วเสร็จจะเสนอร่างพระราชบัญญัติฯ น้ันต่อประธานสภาผู้แทน 
ราษฎร เม่ือประธานสภาฯ ได้รับร่างพระราชบัญญัติน้ันแล้วจะบรรจุเช้าระเบียบวาระการประชุม 
สภาฯ เพ่ือให้ท่ีประชุมสภาฯ พิจารณาต่อไป

ร ่างพระราชบ ัญ ญ ัต ิ ฯ จะต ้องผ ่าน การพ ิจารณ าจากส ภาผ ู้แท น ราษ ฎรก ่อน  3 วาระ แล้วจึง
เสน อว ุฒ ิสภาพ ิจารณ าอ ีก  3 วาระ ก ่อนนำท ูลเกล ้าถวายพระมหากษ ัตร ีย ์ทรงลงพระปรมาภ ิไธย
และประกาศในราชก ิจจาน ุเบกษาใช ้บ ังค ับ เป ็นกฎหมายต ่อไป
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ข้ันตอนท่ีสอง พิจารณาร่างพระราชบัญญัติฯ ท่ีคณะกรรมาธิการฯ รับไปพิจารณาใน 
รายละเอียดแล้วตามลำดับมาตรา สมาชิกสภาฯ จะอภิปรายได้เฉพาะข้อความท่ีมีการแก้ไข 
เพ่ิมเติมเท่าน้ัน ซ่ึงสมาชิกสภาฯ อาจขอแก้ไขเพ่ิมเติมได้กรณีท่ีมีความเห็นขัดแย้งกันอยู่

วาระท่ี 3 ข้ันการลงมติเห็นชอบหรอไม่เห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 
รายจ่ายประจำปีน้ัน โดยไม่มีการอภิปราย

กรณีท่ีสภาผู้แทนฯ ไม่เห็นชอบ ร่างพระราชบัญญัติฯน้ันเป็นอันตกไป กรณีท่ีสภาผู้แทนฯ 
เห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัติฯ ประธานสภาผู้แทนจะเป็นผู้เสนอร่างพระราชบัญญัติฯ นันต่อ 
วุฒิสภาต่อไป

2.2 การพิจารณาของวุฒิสภา

วุฒิสภาต้องให้ความเห็นชอบหรอไม่เห็นชอบภายใน 20 วันนับจากวันท่ีร่าง 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีน้ันมาถึงวุฒิสภา หากไม่สามารถพิจารณาให้แล้ว 
เสร็จภายใน 20 วันให้ถือว่าวุฒิสภาให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัติน้ัน การพิจารณาของ 
วุฒิสภามีการต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาในข้ันรายละเอียด แต่ไม่มีการแปรญัตติและขอ 
แก้ไขเปล่ียนแปลงเพ่ิมเติมไม่ได้ โดยมีการพิจารณา 3 วาระเช่นกัน

เม่ือวุฒิสภาให้ความเห็นชอบ นายกรัฐมนตริเป็นผู้นำร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 
รายจ่ายประจำปีข้ึนทูลเกล้าถวายพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศในราชกิจจา 
นุเบกษาบังคับใช้เป็นกฎหมายต่อไป กรณีท่ีวุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วย ก็ยับย้ังและให้ส่งร่างฯ น้ันคืน 
กลับยังสภาผู้แทนฯ เพ่ือให้มีการยกข้ึนมาพิจารณาใหม่ได้ทันที ถ้าสภาผู้แทนฯ ลงมติยืนยันร่างฯ 
เดิมด้วยคะแนนเสียงมากกว่าก่ึงหน่ึงของสมาชิกท้ังหมดของสภา ให้ถือว่าร่างฯ น้ันได้รับความเห็น 
ชอบจากวุฒิสภาโดยปริยาย นายกรัฐมนตริเป็นผู้นำร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 
ประจำปีข้ึนทูลเกล้าถวายพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
บังคับใช้เป็นกฎหมายต่อไป

3.การบริหารงบประมาณ

การบริหารงบประมาณจะเก่ียวข้องกับการอนุมัติเงินประจำงวดโดยสำนักงบประมาณ 
อนุมัติให้แก่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจต่าง  ๆการเบิกจ่ายเงินงบประมาณโดยกรมบัญชีกลาง 
และการจ่ายเงินงบประมาณท่ีจะเกิดข้ึนท่ีธนาคารแห่งประเทศไทย ซ่ึงเงินงบประมาณท่ีส่วน
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ราชการได้รับในแต่ละปีจะมีการเบิกจ่ายจริงประมาณ 80% ของจำนวนเงินงบประมาณท้ังหมด 
อีก 20% เป็นเงินเบิกจ่ายเหล่ือมปี ดังน้ันรายจ่ายท่ีเกิดข้ึนในแต่ละปีจะเท่ากับเงินงบประมาณท่ี 
ส่วนราชการเบิกจ่ายในปีงบประมาณน้ันและเงินเบิกจ่ายเหล่ือมปีจากปีงบประมาณท่ีแล้ว

การบริหารงบประมาณจึงเป็นข้ันตอนของการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณให้เป็นไป 
ตามแผนงานท่ีฝ่ายรัฐบาลได้รับอนุมีติงบประมาณจากรัฐสภา เพ่ือป้องกันการร่ัวไหลของเงินงบ 
ประมาณแผ่นดิน โดยวิธีการอนุมีติเงินประจำงวด การเบิกจ่ายเงินการตรวจลอบ การใช้จ่ายเงิน 
รวมทังการรายงานผลงานต่าง  ๆท่ีได้ใช้งบประมาณเพ่ืองานน้ัน  ๆ ท้ังน้ีเพ่ือให้แผนงานท่ีได้ 
กำหนดไว้สามารถปฏิบิติให้สำเร็จลุล่วงลงภายใต้ปีงบประมาณน้ัน ๆ

การโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณรายจ่าย

อย่างไรก็ตามเม่ือส่วนราชการมีความจำเป็นต้องโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณรายจ่ายท่ี 
ได้รับให้สอดคล้องกับแผนปฏิบัติงานประจำปี หริอสภาพการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไปจากท่ีกำหนดไว้ 
เดิมก็อาจกระทำได้โดยต้องปฏิบัติตามพระราชบัญโบติวิธีการงบประมาณพ.ศ.2502และท่ีแก้ไข 
เพ่ิมเติม ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ.2525 และระเบียบสำนักนายกรัฐมนตริว่า 
ด้วยการบริหารงบประมาณในระดับจังหวัด พ.ศ. 2524

การโอนงบประมาณอาจกระทำได้ดังน้ี

(1 ) โอนจากแผนงานหน่ึงไปต้ังจ่ายในแผนงานอ่ืน

(2) โอนจากงาน/โครงการหน่ึงไปต้ังจ่ายในงาน/โครงการอ่ืน ท้ังในแผนงานเดียวกันหริอ 
ต่างแผนงาน

(3) โอนจากหมวดรายจ่ายหน่ึงไปต้ังจ่ายในอีกหมวดรายจ่ายหน่ึง

(4) โอนจากรายการหน่ึงไปต้ังจ่ายในรายการอ่ืน สำหรับกรณีท่ีเป็นรายการในงบกลาง

การโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณท่ีเก่ียวข้องกับเงินงบประมาณของส่วนราชการในส่วนท่ี 
ยังไม่ได้รับอนุมีติเงินประจำงวด จะต้องขอทำความตกลงกับสำนักงบฯ ก่อนทุกกรณี ส่วนการโอน 
เงินประจำงวดและการเปล่ียนแปลงรายการเงินประจำงวดท่ีเก่ียวข้องกับเงินงบประมาณของส่วน 
ราชการท่ีได้รับอนุมีติเงินประจำงวดแล้ว หัวหน้าส่วนราชการมีอำนาจในการอนุมีติโอนและหริอ 
เปล่ียนแปลงรายการท่ีได้รับอนุมัติเงินประจำงวดได้เองโดยไม่ต้องขอทำความตกลงจากสำนัก
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การวางฎีกา

เม่ือได้รับอนุมัติเงินประจำงวดจากสำนักงบประมาณแล้ว ส่วนราชการจะวางฎีกาขอเบิก 
เงินจากกรมบัญชีกลาง โดยต้องระบุวัตถุประสงค!นการนำเงินไปใช้จ่าย ในกรณีท่ีเป็นค่าใช้จ่าย 
เพ่ือซ้ือสินทรัพย์หรือจ้างทำของ ส่วนราชการต้องแนบเอกสารประกอบฎีกาด้วย ซ่ึงทางกระทรวง 
การคลังโดยกรมบัญชีกลางจะพิจารณาจากหลักฐานและรายละเอียดต่าง  ๆท่ีส่วนราชการเสนอ 
มาตามระเบียบท่ีกำหนดไวให้ถูกต้องตามระเบียบข้อบังคับต่าง  ๆของการเบิกเงินและการลงบัญชี 
เม่ือพิจารณาเรียบร้อยแล้ว กรมบัญชีกลางจะอนุมัติฎีกาน้ัน ๆ

ทา?เบิกจ่ายเงินประจำงวด

ส่วนราชการสามารถเบิกจ่ายเงินประจำงวดไปใช้จ่ายตามท่ีส่วนราชการต้องการได้ตาม 
รายการท่ีกำหนดไวในเอกสารงบประมาณและท่ีได้รับอนุมัติมา ซ่ึงส่วนราชการต้องทำบัญชีรับ 
จ่ายเงินงบประมาณตามคู่มือการบัญชีของส่วนราชการท่ีกระทรวงการคลังกำหนด เพ่ือเป็น 
หลักฐานแห่งหน้ีส่งให้สำนักงานตรวจเงินแผ่นดินตรวจลอบภายในวันส้ินเดือนของเดือนถัดไป เพ่ือ 
ตรวจสอบหลังการเบิกจ่ายตามระเบียบการเบิกจ่ายจากคลังฯ

การจัดซอจัดจ้าง

เม่ือได้รับอนุมัติเงินประจำงวดแล้ว ส่วนราชการสามารถดำเนินการจัดซ้ือจัดจ้างตามท่ี 
ส่วนราชการต้องการ โดยส่วนราชการต้องปฏิบัติตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ 
พ.ศ.2535 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ.2538, พ.ศ.2539 และ พ.ศ.2541 ซ่ึงกำหนดวิธีการจัดซ้ือจัด 
หา ขอจ้าง การคัดเลือกผู้ท่ีมืคุณสมบัติของผู้ขายหรือผู้รับจ้าง การต้ังกรรมการเพ่ือดูแลการจัดซ้ือ 
จัดจ้าง การตรวจรับการควบคุมงาน การทำสัญญา ฯลฯ เพ่ือให้ส่วนราชการต่าง  ๆได้ปฏิบัติไปใน 
ทางเดียวถันอย่างมีระบบ เสมอภาค และไม่เกิดการร่ัวไหลของเงินงบประมาณแผ่นดิน
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ระบบการจัดซ้ือจัดจ้างจึงมีความสำคัญอย่างย่ิงในกระบวนการบรหารงบประมาณเพ่ือให้ 
เกิดความโปร่งใส ระบบการจัดซ้ือจัดจ้างดังกล่าวจึงมีองค์กรภาครัฐท่ีเก่ียวข้องหลายองค์กรคือdé

กระทรวงการคลัง ได้แก่ กรมบัญชีกลาง ซึ่งมีหลักเกณฑ์การเบิกจ่ายเงินงบประมาณ สำนัก 
งบประมาณทำหน้าท่ีจัดสรรงบประมาณ และติดตามประเมินผล สำนักงานตรวจเงินแผ่นดินทำ 
หน้าท่ีตรวจสอบและรายงานผลการตรวจสอบ รวมท้ังสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี มี 
หน้าท่ีให้คำปรึกษา วินิจฉัยปัญหาพัสดุ ตลอดจนหน่วยงานเอกชนท่ีเป็นผู้ผลิตสินค้า บริการแก่ 
หน่วยงานภาครัฐ

วิธีการจัดซ้ือจัดจ้าง สามารถกระทำได้5 วิธี คือ

1. วิธีตกลงราคาได้แก่การซื้อหรีอการจ้างครั้งหนึ่งซึ่งมีราคาไม่เกิน 100,000บาท

2. วิธีสอบราคา ได้แก่ การซ้ือหรือการจ้างคร้ังหน่ึง ซ่ึงมีราคาเกิน 100,000 บาท แต่ไม่ 
เกิน 2,000,000 บาท

3. วิธีประกวดราคา ได้แก่ การซ้ือหรือการจ้างคร้ังหน่ึงมีราคาเกิน 2,000,000 บาท

4. วิธีพิเศษได้แก่

4.1 การซ้ือโดยวิธีพิเศษ ได้แก่ การซ้ือคร้ังหน่ึงซ่ึงมีราคาเกิน 100,000บาทให้กระทำ 
ได้เฉพาะกรณีหน่ึงกรณีใด ดังน้ี

(1 ) เป็นพัสดุท่ีขายทอดตลาดโดยล่วนราชการ

(2) เป็นพัสดุท่ีต้องซ้ือเร่งด่วน หากล่าช้าอาจจะเสียหายแก่ราชการ

(3) เป็นพัสดุเพ่ือใช้ในราชการลับ

(4) เป็นพัสดุท่ีมีความต้องการใช้เพ่ิมข้ึนในสถานการณ์ท่ีจำเป็นหรือเร่งด่วนหรือ 
เพ่ือประโยชน์ของล่วนราชการ และจำเป็นต้องซ้ือเพ่ิม (repeat order)

(5) เป็นพัสดุท่ีจำเป็นต้องซ้ือโดยตรงจากต่างประเทศ หรือดำเนินการโดยผ่าน 
องค์การระหว่างประเทศ

(6) เป็นพัสดุท่ีมีข้อจำกัดทางเทคนิคท่ีจำเป็นต้องระบุย่ีห้อเป็นการเฉพาะ

(7) เป็นพัสดุท่ีเป็นท่ีดินและหรือส่ิงก่อสร้างซ่ึงจำเป็นต้องซ้ือเฉพาะแห่ง
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(8) เป็นพัสดุท่ีได้ดำเนินการซ้ือโดยวิธีอ่ืนแล้วไม่ได้ผลดี

4.2 การจ้างโดยวิธีพิเศษ ได้แก่ การจ้างคร้ังหน่ึงซ่ึงมีราคาเกิน 100,000บาท และให้ 
กระทำได้เฉพาะกรณีหน่ึงกรณีใด ดังน้ี

(1 ) เป็นงานท่ีต้องจ้างช่างผู้มีติมือโดยเฉพาะหรือผู้ท่ีมีความชำนาญเป็นพิเศษ

(2) เป็นงานจ้างซ่อมพัสดุท่ีจำเป็นต้องถอดตรวจให้ทราบความเสียหายก่อนจึง 
ประมาณค่าซ่อมได้ เช่น เคร่ืองจักร เคร่ืองไฟฟ้า

(3) เป็นงานท่ีต้องกระทำโดยเร่งด่วน หากล่าช้าอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ 
ราชการ

(4) เป็นงานท่ีต้องปกปิดเป็นความลับของทางราชการ

(5) เป็นงานท่ีจำเป็นต้องจ้างเพ่ิมในสถานการณ์จำเป็นหรือเร่งด่วนหรือเพ่ือ 
ประโยชน์ชองล่วนราชการ และจำเป็นต้องจ้างเพ่ิม

(6) เป็นงานท่ีได้ดำเนินการจ้างโดยวิธีอ่ืนแล้วไม่ได้ผลดี

5. วิธีกรณีพิเศษ ได้แก่ การซ้ือหรือการจ้างจากล่วนราชการในกรณีดังน้ี

5.1 เป็นผู้ผลิตพัสดุคือทำงานจ้างน้ันเอง และนายกรัฐมนตรีอนุม่ติให้ซ้ือหรือจ้าง

5.2 มีกฏหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีกำหนดให้ซ้ือหรือจ้าง

การตรวจสอบ

การตรวจลอบการใช้เงินงบประมาณจะเกิดข้ึนหลังจากท่ีล่วนราชการได้รับงบประมาณ 
เป็นเงินประจำงวด และได้มีการวางฎีกา พร้อมท้ังจัดซ้ือจัดจ้างเรียบร้อยแล้ว เพ่ือพิจารณาว่าการ 
บรืหารงบประมาณเป็นไปตามเป้าหมายหรือไม่ เป็นไปตามกฎหมาย ข้อบังดับ ระเบียบต่าง  ๆว่า 
ได้ดำเนินการใช้งบประมาณแผ่นดินอย่างถูกต้องตามความเป็นจรืง เหมาะลม มีประสิทธิภาพตรง 
ตามวัตถุประสงค์ เป้าหมาย แผนงานท่ีหน่วยราชการต่าง  ๆ ต้ังไว้เพียงใด ซึ่งล่1วนราชการต่าง  ๆ
ต้องปฏิบัติตามอย่างเคร่งครัด โดยสามารถจำแนกเป็นเร่ืองใหญ่ได้ 3 เร่ือง (งบประมาณ, สำนัก, 
2544: 24) ดังน้ี
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1. การติดตามการน่างบประมาณไปปฏิบัติ โดยการวิเคราะห์ผลการดำเนินงานในแต่ละ 
เดือนหรือแต่ละไตรมาส ตลอดจนการรายงานทางการเงินเฉพาะกิจและการรายงาน 
เซิงคุณภาพ

J

/

2. การประเมินผลของงานและโครงการเม่ือกระทำเสร็จ เพ่ือพิจารณาประสิทธิภาพของ 
การปฏิบ้ติงานและประสิทธิผลในการบรรลุผลลัพธ์ท่ีต้องการ

3. การตรวจลอบในการเบิกจ่ายเงินตามระเบียบวิธีของหน่วยงานปฏิบัติ และผลการ 
ดำเนินงานของหน่วยงานปฏิบัติในการบรรลุวัตถุประสงค์

ท้ังนี้โดยมีสำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ทำหน้าท่ีตรวจสอบ อาศัยกฎหมาย ระเบียบ 
ต่าง  ๆ เป็นเคร่ืองมือในการตรวจลอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดิน สตง.มีอำนาจหน้าท่ีใน 
การตรวจลอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดิน ตามพระราชบัญญัติการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ.2522 โดยตรวจสอบการรับจ่ายเงินประจำปีงบประมาณ บัญชีเงินทุนสำรองเงินตราประจำปี 
รวมท้ังตรวจสอบการรับจ่าย การเก็บรักษาและการใช้จ่ายเงิน ทรัพย์สินอ่ืนท่ีอยู่ในความรับผิดชอบ 
ว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ให้ผลตามเป้าหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่ อย่างไรก็ตามเป็นท่ีน่า 
สังเกตว่า สตง. จะทำการส่มตรวจเท่าน้ันเน่ืองจากอัตรากำลังไม่เพียงพอ

การรายงานและติดตามประเมินผล

การรายงานและติดตามประเมินผลถือเป็นข้ันตอนสุดท้ายของกระบวนการบริหารงบ 
ประมาณ ท้ังน้ีเพ่ือให้ผู้บริหารรัฐบาลและรัฐสภาได้ตรวจสอบเงินงบประมาณแผ่นดินท่ีต้ังไวิให้ 
ส่วนราชการไปดำเนินงานน้ัน ได้บรรลุวัตถุประสงค์ เป้าหมายท่ีรัฐบาลได้วางไว้หรือไม่ และคณะ 
รัฐมนตรีจะได้รับทราบความเป็นไปของงาน/โครงการ แผนงานในความรับผิดชอบ ซ่ึงการติดตาม 
และประเมินผลโครงการ เป็นลักษณะเซิงวิชาการ ซึ่งมีระบบในการทำงาน 4 ข้ันตอน (ณรงค ์
สัจพันโรจน์, 2538: 177-178) คือ

1. ข้ันเตรียมการ พิจารณารายละเอียด วัตถุประสงค์ของแผนงาน กิจกรรมท่ีเกิดฃึนใน 
โครงการเพ่ือให้ได้ผลงานตามท่ีกำหนด

2. ข้ันรวบรวมข้อมูล ท้ังข้อมูลปฐมภูมิและข้อมูลทุติยภูมิเพ่ือใช้ในการวิเคราะห์
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3. ขันวิเคราะห์ข้อมูล โดยวิเคราะห์ตามลักษณะของงาน ได้แก่ โครงการท่ีเป็นลักษณะ 
ของงานประจำ และ โครงการท่ีเป็นการลงทุน

4. ข้ันสรุปผลการวิเคราะห์ข้อมูลและการเขียนรายงาน

การรายงานและติดตามประเมินผลเพ่ือให้ส่วนราชการได้มีการรายงานผลงานท่ีได้มีการ 
ปฏิบัติไปแล้ว ท้ังน้ีก็เพ่ือทราบผลการปฏิบัติงานน้ันเป็นไปตามแผนบริหารท่ีใด้กำหนดไว้ เอ้ือ 
ประโยชน์สำหรับการพิจารณาเงินประจำงวดในงวดต่อไปและมีผลในการต้ังงบประมาณในปีต่อๆ 
ไปด้วย

สำนักประเมินผล สำนักงบประมาณ มีบทบาทในการติดตามประเมินผลการปฏิบัติงาน 
โครงการและแผนงานในระหว่างปีงบประมาณและเม่ือส้ินสุดการดำเนินงาน ดังน้ันจึงจำแนกการ 
ปฏิบัติงานออกเป็น 3 ส่วน (งบประมาณ,สำนัก, 2544: 25) ดังน้ี

- การประเมินผลเม่ือส้ินสุดโครงการ โดยพิจารณาผลผลิตและผลลัพธ์จริงของโครงการ 
เม่ือเทียบกับเป้าหมาย ประสิทธิภาพในการดำเนินงาน เพ่ือเป็นแนวทางในการดำเนิน 
การโครงการในลักษณะเดียวกันในคร้ังต่อไป

- การติดตามผล โดยอาศัยระบบการรายงาน เม่ือเร่ิมต้นปีงบประมาณ รายงานผลแต่ 
ละช่วงเวลาอย่างละเอียดเก่ียวกับความคืบหน้าของการดำเนินงานในแต่ละกิจกรรม 
เม่ือเทียบกับแผนงาน และเม่ือส้ินปีงบประมาณจะสรุปผลเสนอคณะรัฐมนตริพร้อม 
ข้อเสนอแนะ

- การประเมินผลระหว่างดำเนินงาน เพ่ือพิจารณาทบทวนอย่างละเอียดโดยเทียบกับ 
ผลการดำเนินงานท่ีเกิดข้ึนจริงกับผลผลิตท่ีต้องการพร้อมข้อเสนอแนะ

4. กา?ควบคุมงบประมาณ

การควบคุมงบประมาณ หมายถึง การควบคุมการใช้จ่ายเงินของภาครัฐให้เป็นไปตาม 
วัตถุประสงค์และเป้าหมายของแผนงาน/งาน/โครงการท่ีได้กำหนดไว้ในพระราชบัญญ้ติงบ 
ประมาณรายจ่ายประจำปี เอกสารงบประมาณประจำปี กฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับท่ีเก่ียว 
กับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
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ส่วนราชการท่ีได้ดำเนินการตามแผนปฏิบัติงานและใช้จ่ายเงินงบประมาณแล้วน้ันมีหน้าท่ี 
ตามระเบียบว่าด้วยการบรหารงบประมาณ พ.ศ.2525 ในการรายงานผลการปฏิบัติ-งานและการ 
จัดซื้อจัดจ้างต่อสำนักงบประมาณในขณะท่ีสำนักงบประมาณก็มีหน้าท่ีติดตามและประเมินผล 
ทว้รปฏิบัติงานของส่วนราชการว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป้าหมายชองแผนงาน/งาน/โครงการ ท่ี 
ได้รับอนุมัติงบประมาณหรอไม่ ได้รับผลตอบแทนคุ้มค่าต่อการลงทุนหรือไม่ ท้ังน้ีเพ่ือประโยชน์ใน 
การพิจารณาการจัดสรรงบประมาณและการอนุมัติเงินประจำงวดคร้ังต่อไป

ส่วนกรมบัญชีกลางก็มีหน้าท่ีในการควบคุมงบประมาณของส่วนราชการ โดยกำหนดวิธี 
การเบิกจ่ายเงิน การตรวจและอนุมัติฎีกา การจ่ายเงิน การจ่ายเงินยืม การกันเงินไว้เบิกเหล่ือมปี 
การนำเงินท่ีเบิกส่งคลัง การรับเงิน การเก็บรักษาเงิน การนำส่งเงินหรือฝากคลัง รวมท้ังข้อกำหนด 
ในการตรวจสอบภายใน ตามระเบียบการเบิกจ่ายเงินจากคลังพ.ศ.2520 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม และ 
ระเบียบการเก็บรักษาเงินและการนำเงินส่งคลังของส่วนราชการ พ.ศ. 2520 ท้ังน้ีโดยมีสำนักงาน 
การตรวจเงินแผ่นดินเป็นหน่วยงานท่ีทำหน้าท่ีในการควบคุมงบประมาณภายหลังท่ีมีการใช้จ่าย 
งบประมาณแล้วตามพระราชบ ัญญ ัติการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2522 ซึ่งมีลักษณะเป็นการตรวจ 
หลังจ่าย (Post Audit)

นอกจาก 4 หน่วยงานดังกล่าวแล้ว ปัจจุบันรัฐสภายังสามารถควบคุมการใช้จ่ายเงิน 
งบประมาณของฝ่ายบรืหารได้โดยคณะกรรมาธิการติดตามผลงานงบประมาณรายจ่ายประจำปี 
สภาผู้แทนราษฎรซ่ึงมีอำนาจเรียกหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องมาให้ข้อมูลได้

อย่างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาเฉพาะการจัดทำและการบริหารงบประมาณโฆษณาของส่วน 
ราชการต่าง  ๆ เข้ากับกระบวนการงบประมาณข้างต้นน้ัน จะเห็นได้ว่าการจัดทำและการบริหาร 
งบประมาณด้านน้ีก็ต้องมีฃ้ันตอนไปตามกระบวนการดังกล่าวเช่นกัน เน่ืองจากเป็นส่วนหน่ึงของ 
งบประมาณรายจ่ายประจำปีของส่วนราชการต่าง  ๆ ด้วย

นอกจากน้ี ยังมีส่วนราชการอีกกลุ่มหน่ึงท่ีมีกระบวนการงบประมาณเพ่ิมเติมจากกระบวน 
การงบประมาณแผ่นดินดังกล่าวข้างต้น (ดูรายละเอียดในภาคผนวก ก.รายละเอียดเงินกองทุน/ 
เงินหมุนเวียนจำนวน115กอง) เนื่องจากมีภารกิจท่ีต้องใช้งบประมาณ(จากเงินกองทุน/เงิน 
หมุนเวียน) นอกเหนือจากงบประมาณท่ีจัดสรรให้จากรัฐบาล เช่น สำนักงานคณะกรรมการ 
นโยบายพลังงานแห่งชาติ (สพซ.) และกรมพัฒนาและส่งเสริมพลังงาน ซ่ึงมีข้ันตอนกระบวนการ 
งบประมาณด้านโฆษณา ตามพระราชบัญญัติการส่งเสริมการ'อนุรักษ์,พลังงาน พ.ศ.2535 ท่ี 
กำหนดให้ต้องขอนุมัติงบประมาณโครงการด้านการโฆษณาต่อคณะกรรมการกองทุนเพ่ือส่งเสริม 
การอนุรักษ์พลังงานท่ีจะอนุมัติให้ใช้จากงบประมาณจากกองทุนฯ กระบวนการดังกล่าวทำให้
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คณะกรรมการฯ สามารถมองเห็นภาพรวมของการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ ส่งผลให้การ 
บริหารงบประมาณมีประสิทธิภาพมากข้ึน ดังแผนภาพท่ี 2.2

แผนภาพที 2.2 แสดงโครงสร้างความรับผิดชอบของคณะกรรมการกองทุนเพื่อส่งเสรมการอนุรักษ์พลังงาน

เพ่ือประโยชน์ของการดีกษาวิจัยคร้ังน้ี ผูวิจัยยังได้ทดลองวิเคราะห์เปรยบเทียบ 
กระบวนการงบประมาณแผ่นดินยับกระบวนการขออนุม้ติงบประมาณด้านโฆษณาจากกองทุน/ 
เงินทุนหมุนเวียนของสำนักงานคณะกรรมการกองทุนเพ่ือส่งเสรมการอนุรักษ์พลังงานซ่ึงมี 
หน่วยงานขอต้ังงบประมาณเป็นตัวอย่างของกลุ่มหน่วยงานราชการท่ีมีพระราชบัญญัติในทำนอง 
เดียวยันกำหนดให้ต้องปฏิยัติ ดังรายละเอียดในตารางต่อไปน้ี

ตารางท่ี 2.1 ตารางวิเคราะห์เปรยบเทียบกระบวนการงบประมาณแผ่นดิน ยับ กระบวนการ
ขออนุม้ติงบประมาณจากเงินกองทุนเพ่ือการอนุรักษ์พลังงาน

ประเด็น งบประมาณแผ่นดิน กองทุนฯ
1.การจัดทำงบ ตามพรบ.งบประมาณ พ.ศ.2502 ตามพรบ.การส่งเสรัมการอนุรักษ์พลังงาน 

พ.ศ.2535
2.หน่วยงานที่ม ี 
สิทธ๋ิขอใช้งบ

ทุกส่วนราชการ เฉพาะที่ปรากฏในพรบ.การส่งเสริมการ 
อนุรักษ์ฯเท่านั้น
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ประเด็น งบประมาณแผ่นดิน กองทุนฯ
3.การวางแผนงบ 
ประมาณ

ใช้กับทุกส่วนราชการ มี 4 ขั้นตอน 
1 .กำหนดนโยบายงบประมาณ
2. จัดลำดับความสำคัญของรายจ่ายและ 
นโยบายการจัดสรรงบประมาณ
3. แปลง แผนดังกล่าวไปส่การกำหนดวงเงิน 
งบประมาณรายกระทรวง
4. จัดสรรงบประมาณรายกระทรวงไปล่กรม 
ต่างๆ

ตามแผนอนุรักษ์พลังงาน ประกอบด้วย 3 
แผนงานหลัก คือ
1. แผนงานภาคบังคับ
2. แผนงานภาคความร่วมมือ
3. แผนงานสนับสนุน

4.โครงสร้างของ 
งบประมาณ

จำแนกตามหมวดรายจ่าย 7 หมวด ได้แก่ 
หมวดเงินเดือนและค่าจ้างประจำ หมวดค่า 
จ้างช่ัวคราว หมวดค่าตอบแทนใช้สอยและ 
วัสดุ (มีค่าโฆษณาและเผยแพร่ ค่าวัสดุ 
โฆษณาและเผยแพร่อยู่ในหมวดนี้) หมวด 
ค่าสาธารณูปโภค หมวดค่าครุภัณฑ์ที่ดิน 
และสิงก่อสร้าง (มีค่าครุภัณฑ์โฆษณาและ 
เผยแพร่) หมวดเงินอุดหนุน และหมวดราย 
จ่ายอื่น  ๆ (2 หมวดหลังนี้มีโครงการ 
โฆษณาด้วย)

จำแนกตามแผนงานหลักทั้ง 3 แผน (โดยงบ 
ประชาลัมพันธ์ จัดอยู่ในแผนงานสนับสนุน 
ซึ่งระบุไว้ใน พรบ.อนุรักษ์ฯว่าเป็นเงินสำหรับ 
การโฆษณา การเผยแพร่ข้อมูลและการ 
ประชาลัมพันธ์เกี่ยวกับการส่งเสริมการ 
อนุรักษ์พลังงานโดยเฉพาะ)

5.การจัดทำงบ เป็นไปตามขั้นตอนที่ทางสำนักงบฯกำหนด 
(เช่น การกรอกแบบฟอร์มขออนุมีตงบ )

ยึดถือตามระเบียบราชการทุกประการ เช่น 
ระเบียบพัสดุ ระเบียบการจัดซื้อจัดจ้าง

6.การอนุมีตงบ ผ่านการพิจารณา 2 ขั้นตอน
1 .การพิจารณาของสภาผู้แทนฯ
2.การพิจารณาของๅฒิสภา
แล้วนายกฯนำขึ้นทูลเกล้าถวายในหลวง
ทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศเป็น
กฎหมายก่อน

มีคณะกรรมการกองทุนฯ 2 ระคับเป็น 
ผู้พิจารณา
1. คณะอนุกรรมการฯ พิจารณาอนุนัติใน 

วงเงินไม่เกิน 10 ล้านบาท
2. คณะกรรมการกองทุน พิจารณาอนุนัติใน 

วงเงินเกินกว่า 10 ล้านข้ึนไป
‘ กรณีงบปชส. จะวางแผนล่วงหน้า 1 ปี โดย 
เช้าล่คณะกรรมการกองทุนฯพิจารณาใน 
ภาพรวมของปีนั้นๆว่าจะเน้นเรื่องใดและใช้ 
งบสำหรับการประชาลัมพันธ์ทั้งปีเป็นเงิน 
เท่าใดก่อน แล้วจึงเปิดการประกวดราคาให้ 
บริษัทภายนอกเช้ามาเสนอราคา และเม่ือได้ 
บริษัทที่ประมูลได้แล้วจะทำการจัดซื้อจัด 
จ้างตามระเบียบราชการต่อไป โดยอาจแบ่ง



43

ประเด็น งบประมาณแผ่นดิน กองทุนฯ
เป็นงบย่อย  ๆ เช่น 10 ล้านก็จะให้คณะ 
อนุกรรมการเป็นผู้พิจารณาอนุมัติ เป็นต้น

7 . การ เ ปล ี ่ ยน 
แปลงงบ/การโยก 
ย้ายงบ

สามารถโอนเงินประจำงวดระหว่างหมวด 
รายจ่ายต่างๆในงาน/โครงการเดียวกันได้ 
หรือ โอนเงินประจำงวดระหว่างงาน/โครง 
การ ภายในแผนงานเดียวกันได้

หากมีการเปลี่ยนแปลงที่นอกเหนือไปจาก 
TOR จะต้องเข้าส่ที่ประชุมคณะกรรมการ 
กองทุนฯเพื่อพิจารณาทุกเรื่องทุกครั้ง

8.การบริหารงบ เม่ือรัฐสภาผ่านร่างพรบ.งบประมาณแล้ว 
หน่วยงานราชการจะดำเนินการต่อโดยขอ 
อนุมัติเงินประจำงวดต่อสงป.และเบิกจ่าย 
จากกรมบัญชีกลาง 3 คร้ังใน 1 ปี

เม่ือคณะกรรมการกองทุนฯอนุมัติแล้ว 
หน่วยงาน.จะเป็นผู้รับมาดำเนินการต่อ โดย 
การขออนุมัติเงินประจำงวดและเบิกจ่าย 
จากกรมบัญชีกลางเป็นงวด ๆโดยตรง ตาม 
ระเบียบกองทุนฯ

9.การประเมินผล 
การใช้จ่ายงบ

ส่วนราชการรายงานผลการใช้จ่ายงบต่อ 
สำนักงบประมาณหลังจากวันสินงวด

ผู้ฃอเงินกองทุนจะรายงานผลการดำเนินงาน 
และจัดทำรายงานความก้าวหน้าในแต่ละ 
งวดของการจ่ายเงิน

10.การตรวจสอบ แบ่งเป็น
1 .การตรวจสอบจากภายใน โดยส่วน 

ราชการน้ันๆเอง
2.การตรวจสอบจากภายนอก โดยสำนัก 

งานการตรวจเงินแผ่นดิน

หน่วยงานเป็นผู้ประเมินผลโครงการและ 
เสนอคณะกรรมการกองทุนฯเพื่อทราบ 
ทั้งนี้หน่วยงานทั้งสพช.และพพ.จะมีการว่า 
จ้างบริษัทภายนอกเข้ามาประเมินผลงานทุก 
ปี โดยประเมินผลงานของบริษัทเอกชนภาย 
นอกทุกแห่งที่เข้ามาดำเนินงานกับ สพซ.

จะเห็นได้ว่ากระบวนการงบประมาณของเงินกองทุนมีความแตกต่างจากกระบวนการ 
งบประมาณแผ่นดินอย่างซัดเจนในข้ันการวางแผนงบประมาณ เน่ืองจากงบโฆษณาท้ังหมดจะถูก 
บรรจุอยู่ท่ีเดียวคือในแผนงานสนับสนุนซ่ึงระบุซัดเจนว่าเป็นเงินสำหรับใช้เพ่ือการโฆษณาเผยแพร่ 
ส่งผลให้คณะกรรมการกองทุนฯ สามารถเห็นภาพรวมของการขออนุมัติงบประมาณด้านน้ีได้อย่าง 
ซัดเจน นอกจากน้ี การโยกย้ายเปล่ียนแปลงการใช้งบประมาณยังทำได้ยากกว่าอีกด้วยเน่ืองจาก 
จำเป็นต้องเสนอความต้องการโยกย้ายเปล่ียนแปลงการใช้งบประมาณต่อคณะกรรมการฯ ซ่ึงเป็น 
ผู้พิจารณาอนุมัติให้ใช้งบประมาณได้ในตอนต้น

โดยสรุปแล้ว กระบวนการงบประมาณแผ่นดินแบ่งออกเป็นข้ันตอนใหญ่ๆ ได้ 4 ข้ันได้แก่ 
ขั้นการจัดทำงบประมาณ ข้ันการอนุมติงบประมาณ ข้ันการบรหารงบประมาณ และข้ันการ 
ควบคุมงบประมาณ แต่ละข้ันตอนล้วนมีรายละเอียดปฎิบ้ติในกรอบกฎหมายท่ีเก่ียวช้องมากมาย 
รวมท้ังมีกลุ่มคนท่ีเก่ียวข้องจำนวนมากไล่เรืยงต้ังแต่ผู้ปฏิปติซ่ึงเป็นผู้จัดทำงบประมาณเสนอขอ
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อนุaTติ ผู้บริหารส่วนราชการ รัฐบาลหรือคณะกรรมการกองทุนฯ,ในฐานะผู้'อนุมัติงบประมาณ 
หน่วยงานท่ีทำหน้าที่ติดตามตรวจสอบการใช้งบประมาณอย่างสำนักงบประมาณ สำนักงาน 
การตรวจเงินแผ่นดิน กรมบัญชีกลาง ไปจนถึงบริษัทเอกชนในฐานะผู้รับจ้างวางแผนโฆษณา ผลิต 
ชินงานโฆษณา และการจัดซ้ือส่ือโฆษณาต่าง ๆ

นอกจากน้ี เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกระบวนการงบประมาณเฉพาะด้านการโฆษณาของ 
หน่วยงานรัฐท่ีต้องขออนุนัติงบจากงบประมาณแผ่นดิน กับหน่วยงานท่ีต้องขออนุบัติงบจาก 
กองทุนต่าง  ๆจะเห็นได้ว่า กระบวนการงบประมาณด้านการโฆษณาท่ีต้องขออนุมัติจากเงินกอง 
ทุนต่าง  ๆ มีรายละเอียดด้านการปฏิบัติท่ีเอ้ือต่อประสิทธิภาพของการจัดสรรงบ การใช้ และการ 
ควบคุมมากกว่ากระบวนการงบประมาณแผ่นดิน ท้ังน้ีอาจเป็นเพราะความแตกต่างของ 
รายละเอียดปฏิบัติ และขนาดของภาระรับผิดชอบท่ีแตกต่างกันระหว่างการบริหารประเทศ กับการ 
บริหารกองทุน

3. วิธีการงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน

ว ิธ ีการงบประมาณแบบมุ่งเน ้นผลงาน (performance-based budgeting) เป็นวิธีการ 
งบประมาณใหม ท่ ี่จะได้รับการนำมาใช ้ทดแทนวิธ ีการงบประมาณแบบเดิม ที่ม ุ่งเน ้นการควบคุม  
การใช ้ทร ัพยากร ว ิธ ีการงบประมาณแบบใหม่เป ็นว ิธ ีการเสริมระบบการบริหารโดยม ุ่งผลลัมฤทธ  ิ
ม ีการกำหนดเป ้าหมายงานท ี่เป ็นร ูปธรรม ม ีแผนกลยุทธ ์ท ี่ช ัดเจน มีด ัชน ีช ี้ว ัดผลลัมถเทธิ้ของงาน  
และสามารถว ัดและประเม ินผลการทำงานได ้ โดยม ีเป ้าหมายเพ ื่อประขาชนเป ็นหล ัก ม ี 
ความยืดหยุ่นในกระบวนการทำงานเพ ื่อให ้สอดคล ้องก ับสถานการณ ์ท ี่เปล ี่ยนไปได ้ และเน้น 
ความร ับผ ิดชอบของผ ู้บร ิหารแทนการควบค ุมแบบรายละเอ ียดในการเบ ิกจ ่ายแบบป ัจจ ุบ ัน  รวมทั้ง 
การเปล ี่ยนระบบการเง ินและการพ ัสด ุให ้เป ็นไปตามมาตรฐานสากลด ้วย (คณะกรรมการ 
ปฏิรูประบบราชการ, 2542 : 8-9)

ชัยสิทธ้ิ เฉลิมมีประเสริฐ (2543 -.4-11) กล่าวอธิบายถึงความเป็นมาและอุปสรรคของระบบ 
งบประมาณเดิมดังน้ี

การจัดทำงบประมาณระบบเดิม

1. ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ (Line-item budgeting) พ.ศ.2501 เป็นงบประมาณท่ี
แสดงการใช้จ่ายเงินเป็นรายการ เน้นการควบคุมปัจจัยนำเข้าแต่ละรายการ เซ่น ค่าจ้าง ค่า
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ตอบแทน ค่าครุภัณฑ์ เป็นต้น ว่าเป็นอย่างละเท่าใด ระบบน้ีจึงเป็นระบบท่ีไม่สามารถวัดผล 
สำเร็จของงานได้ เพราะการอนุมัติเงินประจำงวดจะอนุมัติตามหมวดรายจ่าย มิได้อนุมัติตาม 
แผนงานหน่ึง  ๆ กับผลท่ีต้องการให้เกิดข้ึนตามวัตถุประสงค์ของแผนงานน้ัน  ๆ ดังน้ันโครงสร้าง 
ของงบประมาณแบบแสดงรายการน้ีจะเน้นหมวดรายจ่ายและควบคุมรายละเอียดของการใช้ 
จ่ายอย่างเข้มงวด ส่งผลให้ผู้บริหารทุกระดับไม่มีความคล่องตัวในการบริหารงาน

2. ระบบงบประมาณแบบแผนงาน (Programme budgeting หริอ PPBS = Planning 
Programming Budgeting System) เริมใช้ตังแต่ พ.ศ.2525 ระบบนีเป็นการใช้แบบผสม 
ผสานกับระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ โดยในด้านการจัดทำงบประมาณน้ันได้มีการ 
กำหนดแนวทางและหลักเกณฑ์การจัดทำงบประมาณแบบกำหนดสัดส่วนของวงเงิน 
งบประมาณรายจ่ายแต่ละด้านและแต่ละกระทรวง ในลักษณะของการวางแผนมหภาคผสม 
ผสานกับการวิเคราะห์รายละเอียดคาขอต้ังงบประมาณขององค์กรภาครัฐ โดยให้มี 
ความสอดคล้องกับแนวนโยบายของรัฐบาลและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งซาติ 
ระบบน้ีเป็นระบบการบริหารงบประมาณท่ีมีการปรับระบบการอนุมัติงบประมาณให้มี 
ความคล่องตัวข้ึน

อย่างไรก็ตาม แม้ระบบงบประมาณแบบแผนงานจะเป็นระบบท่ีส่งเสริมการพัฒนา 
ประเทศอย่างมีแผน และมีการวิเคราะห์การใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ ประหยัดก็ตาม แต่ 
ในทางปฎิปติระบบงบประมาณแบบแผนงานกลับมีฃ้อจำกัดซ่ึงมีอุปสรรคอยู่หลายประการ ดังน้ี 
คอ

(1) เน้นรายการการใช้จ่ายมากกว่ามุ่งความสำเร็จของงาน

(2) ขาดความเช่ือมโยงในการวางแผนทุกระดับ

(3) ขาดความเช่ือมโยงระหว่างแผนปฎิป้ติงานกับการจัดสรรงบประมาณ

(4) ขาดการวางแผนการเงินล่วงหน้า

(5) ขาดความครอบคลุมครบถ้วนทุกแหล่งเงิน

(6) ขาดความคล่องตัวในการบริหารจัดการด้านงบประมาณ

(7) ไม่คำนึงถึงประสิทธิภาพในการบริหารสินทรัพย์



46

นอกจากนี้ จากการบรหารงบประมาณเดิมท ี่ม ีล ักษณะรวมอำนาจ (centra liza tion) ทำ 
ให ้เก ิดข้อเส ียตามมามากมาย ไม ่ว ่าจะเป ็นเรื่องท ี่ล ่วนกลางไม ่สามารถจัดสรรงบประมาณตาม  
ลำด ับความสำค ัญ เกิดความล่าช้าในกระบวนการคัดสินใจเนื่องจากกลไกที่ซ ับซ้อนมีการ 
ตรวจสอบก่อนการปฏิบ ัต ิงานอย่างละเอียด ขาดการกำหนดความรับผิดชอบในความสำเร็จหรือ  
ล้มเหลวของงานเนื่องจากความรับผิดชอบถูกกระจายไปตามล่วนราชการต่าง  ๆ แทนที่จะอยู่ที่ 

หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง เก ิดความล้มเหลวในการมุ่งกระทำการเพ ื่อความสำเร็จของงาน และ 

สูญเสียโอกาสที่จะปรับปรุงแผนงาน รวมทั้งเก ิดความล้มเหลวในการเสนอแนะการพัฒนาแผน  
งานใหม่ท ี่ม ีประสิทธิภาพกว่าเด ิม (งบประมาณ1 สำนัก, 2544: 35)

สำน ักงบประมาณ (งบประมาณ, สำนัก 2530: 12) กล่าวถึงป ัญหาและข้อจำกัดของ 
ระบบงบประมาณแบบแผนงานในทางปฏิบ ัต ิว ่าประกอบด้วย

(1 ) เทคนิคการกำหนดโครงสร้างแผนงานเป็นเทคนิคค่อนข้างยาก ควรมีการพัฒนาให้ได้ 

ข้อมูลและข้อสนเทศสมบูรณ ์ครบถ้วน มีความเชื่อมโยงโดยระบบวัตถุประสงค์ในแต่ละระดับกับ  
เป ้าหมายรวมของชาติในแต่ละด้าน เพื่อให้ผู้บรืหารสามารถใช้เป็นเครื่องมือในการคัดสินใจได้

(2) เทคนิคต่าง  ๆท ี่ใช ้ในการวิเคราะห์ค ่าใช้จ ่ายที่เหมาะสม ต้องอาศัยข้อมูล ข้อลนเทศ 
และเทคนิคการวิเคราะห์ค ่าใช้จ ่ายต่าง  ๆช ่วยในการคัดสินใจมาก เช่นเทคนิคการวิเคราะห์ความ 

สัมพันธ์ระหว่างค่าใช้จ ่ายกับประโยชน์ที่ได ้ร ับ เทคนิคการคำนวณต้นทุนต่อหน่วยและต้นทุน  

มาตรฐาน ซึ่งล ้วนแต่ต ้องอาศัยสถิต ิข ้อม ูลและระยะเวลา ตลอดทั้งท ักษะของเจ้าหน้าที่ผ ู้ปฏิบ ัต ิ 

งาน ในทางปฏิบ ัต ิจ ึงทำได้ใม ่ง ่ายนัก

(3) ข ้อม ูลและข้อสนเทศประกอบการวิเคราะห์เพ ื่อการคัดสินใจของผู้บริหารเป็นสิ่งจำเป็น  

อย่างย ิ่งในระบบงบประมาณแบบแผนงาน ขณะนี้ระบบข้อมูลเพ ื่อการจัดทำและการบริหาร

งบประมาณยังอยู่ในระหว่างการวางระบบ

(4) การวัดผลสำเร็จของงานเป็นหัวใจสำคัญของระบบงบประมาณแบบแผนงาน จะต้องม  ี
การวางมาตรฐานการวัดงานในด้านต่าง  ๆ (W ork M easurem ent) กำหนดคัวชี้ว ัด (Ind ica to r) 
ความสำเร็จของงานในแต่ละด้านหรือลักษณะงาน ซึ่งต ้องอาศ ัยความร่วมม ือจากหลายฝ่ายท ี่ 

เกี่ยวข้อง

ระบบการจัดสรรงบประมาณดังกล่าว การตรวจสอบล่วนใหญ่จะมุ่งเน ้นที่ป ัจจัยนำเข้าเป ็น  

หลัก เหตุผลที่เป็นเช่นนี้ ประการสำคัญเกิดจากการขาดการวัดผลผลิต (outpu t) และผลลัพธ์ 

(outcome) อย่างแท้จริง การจัดสรรในลักษณะดังกล่าวจึงเป ็นสาเหตุหน ึ่งท ี่ล ่วนราชการต่าง  ๆ
ขาดแรงจูงใจในการจัดทำผลลัพธ์ของงาน แต่ม ุ่งแสวงหางบประมาณเพิ่มและดำเน ินการให ้ถ ูก  
ต้องตามขั้นตอน มากกว่าการทำงานให้เก ิดผลสำเร็จ นอกจากนี้ การจัดสรรงบประมาณโดยไม่ได ้
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คำนึงถึงความสอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศมากนัก ทำให ้เก ิดความส ูญ เสียเป็น 
อันมาก โดยม ีการประมาณการก ันว ่าการส ูญ เสียแบบส ูญ เปล่าจากการใช้งบประมาณ มีถึงหนึ่งใน 

สามของยอดงบประมาณรายจ่ายรวมของทั้งป ี และเนื่องจากโครงการเป็นจำนวนมากไม่ได้รับ  
งบประมาณเต็มตามความจำเป ็น จึงทำให้โครงการทั้งโครงการไม่ได้ผลเท่าที่ควร และ'ที่ล่าคัญที่ 
สุด ระบบการจัดสรรดังกล่าวไม่สอดคล้องกับหลักการทำดีได ้ด การประเม ินผลการใช้งบประมาณ  

จึงไม ่อาจกระทำได้อย่างม ีประสิทธิภาพ ไม่อาจซี้ได ้ว ่าโครงการ/แผนงานใดได้ผลงานคุ้มค ่า 
(สำนักงาน ก.พ. : 2540)

จากปัญหาข้อจำกัดด ังกล ่าว การดำเนินงานให้เป ็นไปตามระบบงบประมาณแบบแผน  
งานท ี่ลมบ ูรณ ์จ ึงต ้องอาศ ัยเวลา ทักษะของเจ้าหน้าท ี่ของล่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ ซึ่งจำเป็น 

ต้องมีการให้ความรู้แก่เจ ้าหน้าที่ผ ู้ปฏิบ ัต ิงานในระดับต่าง  ๆโดยได้รับความสนใจจากผู้บริหาร 
ระดับสูงอย่างจริงจังและต่อเนื่อง เพื่อให้การจัดสรรทรัพยากรของชาติเกิดประสิทธิผล 

ประสิทธิภาพ และประหยัด ทั้งหมดจึงเป ็นที่มาของแนวคิดในการปรับระบบงบประมาณล่ระบบ  

แบบมุ่งเน้นผลงานเป็นหลัก

การจ ัดทำงบประมาณแบบมุ่งเน ้นผลงานได ้เรมม ีการใช ้ต ั้งแต ่พ.ศ.2543 (ชัยสิทธิ ้
เฉลิมมีประเสริฐ, 2543) ระบบงบประมาณใหม่น ี้เป ็นระบบงบประมาณที่ให ้ความสำคัญกับ  
การกำหนดพันธกิจ (M ission) ขององค์กร เป้าหมาย ว ัตถ ุประสงค ์ กลยุทธ์ แผนงานโครงการ 
อย่างเป็นระบบ มีการติดตามและประเมินผลลมํ่าเสมอเพ ื่อวัดผลสำเร็จของงาน และเป็นระบบที่ 
เชื่อมโยงการบริหารจัดการทรัพยากร การเงิน และการพัสดุ ที่สะท้อนให้เห็นถึงผลสำเร็จของ 

การดำเนินงานขององค์กร เข้าด้วยกัน

สำน ักงบประมาณ (งบประมาณ, สำนัก, 2544: 32) อธ ิบายถึงการจัดทำงบประมาณแบบ  
มุ่งเน ้นผลงานว่าเป็นแนวทางที่ครบวงจรตั้งแต่ การวางแผน การจัดสรรงบประมาณ การจัดการที่ 

เน้นผลผลิต (ou tpu ts) และผลลัพธ์ (outcomes) ที่เกิดขึ้น และได้ให้คำนิยามของคำว่าผลผลิต  
(outputs) และผลลัพธ์ (outcom es) ดังนี

ผลผลิต (outputs) คือส่ิงของหรือบริการท่ีเป็นรูปธรรมหริอรับรู้ได้ ท่ีจัดทำโดยหน่วยงานของรัฐ 
เพ่ือให้บุคคลภายนอกได้ใช้ประโยชน์ ผลผลิต (outputs) คือการตอบคำถาม ''อะไร" ท่ีได้รับการ 
ดำเนินการผลิตหรือให้บริการเองหรือจัดซ้ือ ในขณะท่ี ผลลัพธ์ (outcomes) คือการตอบคำถามว่า 
“ทำไม" จึงต้องมีซ่ึงส่ิงท่ีต้องดำเนินการผลิตหรือให้บริการเอง/จัดซ้ือ ผลผลิตสามารถอธิบายในแง่ 
ของส่ิงท่ีต้องผลิตหรือซ้ือ ผลผลิตอาจจะหมายถึงส่ิงท่ีเห็นได้เป็นรูปธรรม ฟน จำนวนนักเรืยนท่ี 
กำลังคืกษาหรือบริการท่ีให้แก่ผู้ป่วย แต่ในบางโอกาสผลผลิตอาจหมายถึงส่ิงท่ีไม่สามารถเห็นเป็น
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รูปธรรมได้ เซ่น คำเสนอแนะเซิงนโยบายที่ม ีต ่อรัฐมนตรี นอกจากนี้ ผลผลิตยังสามารถระบุช ัด  
และตรวจวัดได้ในแง่ของผลผลิตสำหรับ “ ผู้ใช้บรีการ’, ดังนั้น เพื่อที่จะให้เห็นถึงด้นทุนที่แท้จริงของ 

ผลผลิตสำหรับผู้ใช้บริการ จึงต ้องจัดสรร (a lloca te ) ค ่าใช้จ ่ายในการที่จะได้มาซึ่งก ิจกรรมนั้น (เซ่น 
การให้บริการของส่วนราชการ) แก่ผลผลิตสำหรับผู้ใช้บริการ

ผ ล ล ัพ ธ ์ (ou tcom es) หมายความถึงผลช้างเค ียง ผลกระทบ ผลล ัพธ ท์ ี่ม ีต่อ1ชุมชนและสิ่งแวดล้อม 
(ล ูกค ้าเป ้าหมาย) จากการที่ได ้ใช ้ประโยชน์จากสินค้าและบริการ (ผลผลิต -outputs) ที่เกิดจาก 
การดำเนินงานโดยหน่วยงานของรัฐ ผลลัพธ์ค ือคำตอบว่าทำไมจึงม ีการดำเนินการผลิตหรือให้ 

บริการ/จัดชื้อผลผลิตนั้น  ๆ ตัวอย่างเซ่น หากรัฐบาลมีว ัตถ ุประสงค์เซ ิงนโยบาย (policy 
objectives— expected outcomes) ที่จะปรับปรุงหริอรักษาสถานภาพของทางหลวงให้สามารถ  

ใช้ได้ตลอดเวลา ดังนั้น กรมทางหลวงต้องดำเนินการสร้างผลผลิต/บริการที่ลามารถเชื่อมโยงกับ  

ผลลัพธ์ท ี่จะบรรลุวัตถุประสงค์เซ ิงนโยบาย

เป ็นท ี่น ่าส ังเกตว่าระบบงบประมาณแบบมุ่งเน ้นผลงานได้ให ้ความสำคัญเป็นพ ิเศษกับ  

การวัดผลการดำเน ินงานที่ต ัวผลผลิตและผลลัพธ์ซ ึ่งอ ันท ี่จริงแล้วเร ื่องการวิเคราะห์ผลผลิตและ 

ผลลัพธ์นี้ ก ็ได ้ม ีการกล ่าวถึงโดยสำน ักงบประมาณ (งบประมาณ, ลำนัก. 2530: 5) ว่าเป็นขั้นตอน 

หนึ่งของกระบวนการตัดสินใจในระบบงบประมาณแบบแผนงานด้วย

สิ่งสำค ัญในการจัดทำงบประมาณแบบนี้ก ็ค ือ การวัดผลการดำเน ินงาน (performance 
measures) ที่เป ็นการกำหนดหน่วยนับในการตรวจวัดและประเมินผลการดำเนินงาน ซึ่งต้อง 
ชัดเจน ลมบ ูรณ ์ สามารถนำมาใช้ได ้จริงและเหมาะสมกับเวลา โดยทั่วไปหน่วยนับในการตรวจวัด 

จะต้องครอบคลุมท ั้งปริมาณ คุณภาพ ค่าใช้จ่าย มีประสิทธิผล และทันเวลาตามต้องการ

ต่อประเด็นการวัดผลการดำเนินงาน Melkers & W illoughby (2001b) เสนอแนะวิธีและ 
ขั้นตอนในการวัดผล 3 ขั้นตอน คือ

ขั้นที่ 1 การกำหนดกลุ่มเป ้าหมาย (กลุ่มผู้ใช้สิ่งของหริอบริการ) และล ักษณะผลงาน

กลุ่มเป ้าหมายได้แก่กลุ่มคนที่ต ้องได้รับข้อมูลจากการดำเนินงานเพ ื่อจะสามารถมองหา 
วิธ ีการที่ด ีท ี่ส ุด ในการบอกกล่าวกลุ่มคนตังกล่าว ส่วนการกำหนดผลการดำเน ินงานนั้นต ้องความ  
ชัดเจนทั้งด้าน ปริมาณ คุณภาพ เวลา การเช้าถึงข ้อมูลของกลุ่มเป ้าหมาย รวมทั้งต้องสามารถ 
ปรับเปลี่ยนได้ตามความต้องการของประชาชน
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ขันที่ 2 การวัดประสิทธิภาพต้นทุน

เมื่อมีการกำหนดผลผลิตแล้ว ผลผลิตดังกล่าวจะต้องได้รับการนำมาใช้เป ็นฐานในการ 
คำนวนต้นทุน ความโปร่งใสของต้นทุนต่อหน่วยจะไม,สามารถเกิ,ดขึ้นไต้เลยหากผู้ปฏิบัติไม  ่
สามารถคำนวนหาต้นทุนที่เก ี่ยวช้องทั้งหมดของผลผลิตไต้

ขั้นที่ 3 การเปรยบเทียบ

การประเมินต้นทุนทั้งหมดอย่างเดียวไม่ไต้เป ็นการยืนยันประสิทธิผล หากแต่ต้นทุน 
ดังกล่าวจำเป็นต้องถูกนำไปเปรียบเทียบกับหน่วยงานอื่นเพ ื่อจะไต้แน่ใจไต้ว่าผ ู้ปฏิบ ัต ิไต ้ 

ดำเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพอย่างแท้จริง ซึ่งอาจทำไต้โดย การกำหนดเกณฑ์เปรียบเทียบหลัก 
(benchm ark ing ) ได้แก่ การเปรียบเทียบต้นทุนและผลงานระหว่างซัพพลายเออร์หลาย  ๆ

ราย การทดสอบเชิงเปรียบเทียบ (com pe titive  testing) ได้แก่การแยกวิเคราะห์ปัจจัยการผลิตที่ด ี 

ที่สุดออกเป็นกลุ่ม  ๆ เพื่อวิเคราะห์หาวิธีการผลิตที่ด ีท ี่ส ุด) และ การประมูลแข่งขัน (com petitive  

tendering ) ได ้แก่การมองหาผู้ร ่วมงานทางธุรกิจที่ม ีความสามารถอย่างเป ็นระบบเพื่อให้ร ่วมเสนอ 
ประมูลตามความต้องการ

นอกจากนี้เม ื่อพ ิจารณาสถานะทางเศรษฐกิจของประเทศไทยในปัจจุบ ันประกอบกับ  

กระแสการปฏิรูประบบราชการ ก ็ย ิ่งจะเห็นไต้ว ่าการจัดสรรงบประมาณที่ม ีอย ู่อย ่างจำกัดนั้น  

ประเด็นเรื่อง พันธะรับผิดชอบ (accoun tab ility ) เป็นเรื่องที่หน่วยงานของรัฐต้องให้คำตอบต่อ 
รัฐบาลและประชาชนไต้อย่างกระจ่างขัด

ต่อเรื่อง พันธะรับผิดชอบนี้ K laus Luder (ม.ป.ป. อ้างถึงใน Barbara L. Neuby, 1999) 
นักวิจ ัยชาวเยอรมันซึ่งสนใจเรื่องการงบประมาณของรัฐไต้อภิปรายถึงเรื่องกระบวนการนวกรรม  

ต้านพันธะรับผิดชอบ (accoun tab ility  -d riven  innovation p rocess) ว่าประเด็นสำคัญอยู่ท ีการ 
กำหนด “กลุ่มเป ้าหมาย" ของข้อมูลที่ต ้องแสดงให้เห็นถึงพันธะรับผิดชอบเนื่องจากจะเป็นปัจจัย 
กำหนดประ๓ ทและความลึกของข้อมูลที่ต ้องการ คัวอย่างเช่น การแสดงข้อมูลต่อสถาบันภาย 

นอก (สภาผู้แทนราษฎร หรือ ประชาชน) นี้เป็นกระบวนการแบบ accoun tab ility -d riven  ในขณะที ่
การแสดงข้อมูลต่อผู้บริหารภายในองค์กร เพื่อการปรับปรุงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการ 

ปฏิบ ัต ิงานนั้นถือเป็นกระบวนการแบบสนองความต้องการของผู้บริหาร (m anageria lism -driven)  
มากกว่า

ความไม ่สอดคล้องของงบประมาณโฆษณาของหน่วยงานราชการที่แสดงไว่ในบทที่ 1 
ระหว่างข ้อม ูลงบประมาณที่รายงานโดยบริษ ัทเอกชนกับสำนักงบประมาณนั้น แสดงให้เห็นถึง
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ความจำเป ็นในการจัดหมวดค่าใช ้จ ่ายและการรายงานการใช้จ ่ายงบประมาณด้านนี้ท ี่จำเป ็นต้อง 
‘'ตรวจลอบได้” ของหน่วยงานราชการเพื่อแสดงให้เห ็นถึงพันธะรับผิดชอบที่ม ีต ่อสังคม การตั้งงบ 
ประมาณค่าใช ้จ ่ายด ้านโฆษณาในหมวดงบประมาณที่เป ็นไปได ้ท ั้ง 3 หมวด คือ ในหมวดค่า 
ใช้ลอย (รายการค่าโฆษณาและเผยแพร่ รายการวัสดุโฆษณาและแผยแพร่ และรายการค่าจ้าง 
เหมาบริการ) ในหมวดเงินอุดหนุน และในหมวดรายจ่ายอื่น ทำให้การตรวจสอบเป็นไปได้ยาก  

ประกอบกับรัฐเองก็ให้อำนาจหน่วยงานราชการต่าง  ๆท ี่จะทำการโยกย้ายงบภายในหน่วยงานเอง 

ได้ (พระราชบ ัญญ ัต ิว ิธ ีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2525 และระเบียบลำนัก 
นายกรัฐมนตรีว ่าด ้วยการบริหารงบประมาณในระดับจังหวัด พ.ศ. 2524) รวมทั้งตัดสินใจจัดจ้าง 
ได้เองตามระเบ ียบการพ ัสดุ การแสดงพันธะรับผิดชอบอย่างซัดเจน ท ั้งด ้านการรายงานยอดงบ  

ประมาณที่ใช ้จ ่ายไป ผลลัพธ์ที่ได้ รวมทั้งหน่วยงานหริอองค์กรที่ต ้องรับผิดและชอบในการดำเนิน 

โครงการตามงบประมาณที่ใช ้ไป จึงเป็นเรื่องที่ต ้องทำให้ปรากฏซัดเจนให้มากกว่าที่เป ็นอยู่ใน  
ปัจจุบัน

ดังจะเห ็นได้ว่า กระบวนการงบประมาณที่แสดงให้เห ็นพันธะรับผิดชอบจะต้องประกอบ  

ด้วยองค์ประกอบด้านการวางแผนเชิงกลยุทธ์ท ี่สำคัญ คือ (Dupon t-M ora les & Harris, 1994)

1. S ta tem ent o f purpose: ข้อความแสดงให้เห็นถึงวิส ัยทัศน์และพันธะกิจขององค์กร 

(ในกรณ ีค ืกษาวิจ ัยนี้อาจได้แก่ "องค ์กร” อาจได้แก่ หน่วยงาน หรือ ตัวโครงการเอง)

2. S ta tem ent o f d irection : ข ้อความ/คำอธิบายแสดงเป ้าหมาย และกลยุทธ์ขององค์กร

3. S ta tem ent o f im pact: รายงานถึงวิธ ีการวัดผลผลิต และผลลัพธ์

การนำเอาแบบจำลองข้างต้นไปใช้ให้เก ิดผลในเชิงปฏิบ ัต ิน ั้น Kuno (1994) ยังเสนอ 

ลักษณะพ ื้นฐาน 5 ประการที่สรุปได้จากการคืกษาฃองเขาในประเทศสวิสเชอรัแลนด์ คือ

1) ว ัตถุประสงค์ต ้องซัดเจนและวัดได้

2) บทบาทของผู้บริหารจะต้องมีการกำหนดอย่างซัดเจนและได้ร ับการประเมินด้วย

3) ต ้นทุนการผลิตต้องสามารถระบุได ้

4) ข ้อม ูลที่เก ี่ยวข้องต้องเปิดเผยได้และสามารถเข้าถึงได้ตลอดเวลา และ

5) กระบวนการทั้งหมดจะต้องเข ้าใจได้ และปฏิบัต ิได้
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จึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว ่า กระบวนการงบประมาณของไทยนั้นกำลังอยู่ในระหว่างการ 
เปลี่ยนผ่านจากการจัดทำงบประมาณแบบแผนงาน ล่การจัดทำตามกระบวนการงบประมาณแบบ  
มุ่งเน้นผลงานที่ไห ้ความสำคัญในการประเมินประสิทธิภาพต้นทุน ผลผลิต และผลลัพธ์ของการใช้ 

งบประมาณ โดยเน้นให้ความสํ เพ ัญเพ ิ่มเติมขึ้นจากเดิมที่ม ืการปฏิบัต ิอยู่บ ้างในระบบงบประมาณ  
แบบแผนงาน ทั้งนี้ ด ้วยความมุ่งหวังจะเพิ่มประสิทธิภาพให้ก ับระบบงบประมาณของประเทศ ดัง 

แสดงในแผนภาพที่ 2.3 ต่อไปนี้

แผนภาพที่ 2.3 ระบบการจัดทำงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน

4. ความแตกต่างระหว่างการโฆษณา กับ การประชาส้มพันธ์

ความที่คำว่า โฆษณ า และ ป ระช าส ัม พ ัน ธ ย์ ังม ีผ ู้เข ้าใจลับลนกันอยู่มาก และดูเหมือนว่า 
จะถูกใช ้สลับกันไปมาโดยอาจเข้าใจว่าเป ็นคำที่ม ืความหมายเหมือนกันและสามารถใช้ทดแทนกัน  
ได ้ด ังจะเห ็นได ้จากรัฐเองก ็ใช ้คำว ่า กรมประชาส ัมพ ันธ ์มาแทนกรมโฆษณาการ ในอดีต ตลอด 
จนเมื่อดีกษาเอกสารงบประมาณแล้ว จะพบโดยทั่วไปว่าล ักษณะโครงการสื่อสารของหน่วยงานรัฐ
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ทังหมดจะใช้คำว่าโครงการประชาสัมพ ันธ์โดยที่ตามข้อเท ็จจริงท ี่ปรากฏแล้ว กลับมีการดำเนิน 
โครงการที่ม ีล ักษณะเป ็นโครงการโฆษณา รวมทั้งม ีการจัดจ้างบริษ ัทโฆษณาให้เช ้ามาทำหน้าท ี ่
บริหารโครงการให้ด้วย ผ ู้ว ิจ ัยจ ึงม ีความเห็นว่าน ่าจะลองค้นคว้าเปรียบเทียบคำจำกัดความ หริอ 

คำนิยามของทั้งสองคำนี้เพ ื่อให้เก ิดความกระจ่างชัดเจนยิ่งข ึ้น

ต ่อประเด ็นการใช ้คำท ั้งสองคำสล ับไปมาน ี้เสร ีวงษ ์มณฑา(2541 : 9 - 1 0 ) กล่าวว่า 
คนเราชอบพูดว่าโฆษณาประชาสัมพันธ์ติดต่อเป็นคำ  ๆ เดียวกัน แต่จริง  ๆ แล้วโฆษณากับ  

ประชาสัมพันธ์เป็นคนละเรองกัน โฆษณามีหน ้าท ี่จ ูงใจให้เก ิดความต้องการซื้อส ินค้าหริอ  

บริการ แต่การประชาสัมพันธ์จะเป็นการสร้างภาพพจน์ท ี่ด ีท ี่ทำให้เก ิดความชื่นชมและเชื่อถือ 
การประชาสัมพ ันธ์จะม ีกล ุ่มเป ้าหมายซึ่งแตกต่างกับการโฆษณาอย่างมาก เพราะการโฆษณาเพื่อ

ขายสินค้าใดก็ตามจะมีกล ุ่มเป ้าหมายเพ ียงกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งอย ่างช ัดเจนคือผู้ใช ้ส ินค้าน ั้น........การ

ประชาสัมพ ันธ์จะมีกลุ่มเป ้าหมายหลายกล่ม...ซ ึ่งอาจได ้แก ่ น ักวิชาการ กลุ่มองค์กรที่ไม่ใช่รัรบาล 

(non governm en t o rgan iza tion [NG O ]) ประชาชนที่อาศัยในท้องที่น ั้น นักการเมือง ฯลฯ .... 

การทำงาน (ประชาสัมพันธ์) จ ึงย ุ่งยากและสลับซ ับช ้อนกว่าการโฆษณาอย่างมาก แต่ก็ยังมีผู้คน 

เอาโฆษณาและประชาสัมพันธ์ปะปนสับสนกันอยู่ บางคนมองเป ็นสิ่งเด ียวกัน บางคนมองว่าคำ 

สองคำนี้ใช้แทนที่กันได้ซึ่งไม่จริงเลย

ในทำนองเดียวกัน วิรัช ลภิรัตนกุล (2544 : 32) กล่าวว่า การโฆษณา (advertis ing) เป็น 
คำอีกคำหนึ่งท ี่คนทั่วไปมักจะเช้าใจผิดสับสนไขว้เขวกับการประชาสัมพันธ์ (pub lic  relations)

โดยเข้าใจผิดคิดว่าการประชาสัมพ ันธ์ก ็ค ือการโฆษณานั้นเอง ที่เป็นเช่นนี้ น ่าจะเป็นเพราะสภาพ  

การณ์ที่เป็นอยู่ และสภาพแวดล้อมต่าง  ๆมีล่วนชักนำให้เกิดการเช้าใจผิดสับสนเช่นนั้นด้วย เช่น 

ประกาศโฆษณาขายสินค ้า ผ ู้ประกาศโฆษณาก็อ ้างว ่าเป ็นประกาศประชาส ัมพ ันธ ์หริอภาพยนตร  ์
ไทยบางเรองสร้างมาแล้วฉายไม่ได ้เงินล้านหริอไม่ทำเงิน แทนที่จะว่าโฆษณาน้อยไปหรือโฆษณา 

ไม่ดี ก็ว ่าประชาสัมพันธ์ไม่ด ี เป็นต้น คนทั่วไปจึงเข ้าใจว่าการประซาสัมพันธ์ก ับการโฆษณาคือสิ่ง 

เดียวกัน

นอกจากนี้ ถ ิรน ันท ์อนวัชศ ัรวงค ์ และ เมตตา กฤตวิทย ์ (2532 : 26-27) ก็อธิบายถึงความ 
แตกต่างระหว่างการประชาสัมพ ันธ์ก ับการโฆษณาว่า ที่เห็นได้ชัด  ๆ ก ็ค ือการโฆษณาจะต้องเส ีย 
ค่าใช้จ ่ายในการซื้อเนื้อที่และเวลาของสื่อมวลซน แต่การประชาสัมพันธ์มักไม่เสียค่าใช้จ ่ายให้แก่ 

สื่อมวลชน แต่ขณะเดียวกันเราก็ไม ่ม ีส ิทธิควบคุมการสร้างสารของเราได้มากเท ่าการโฆษณา

ล่วน A rens (1999 : 310) กล ่าวว่าคำว่า ประซาส ัมพ ันธ ์ (p ub lic  re la tions) ถูกใช้และ 
เช้าใจอย่างผิด  ๆอ ันอาจมีสาเหตุมาจากความจริงท ี่ว ่าการประชาสัมพ ันธ์น ันครอบคลุมกว้างมาก



53

Arens (1999: 311) อธ ิบายต่อว่าเน ื่องจากทั้งโฆษณา และ ประชาสัมพ ันธ์ ต่างใช้สื่อในการสร้าง 
การรับรู้ หรือมีอิทธิพลเหนือตลาดหรือประชาชน จ ึงม ีล ักษณะคล้ายคล ึงก ัน แต่ไม่เหมือนกัน 
โฆษณาจะมีล ักษณะที่ถ ูกสร้างข ึ้นโดยที่ประชาชนเองก็ร ู้ว ่าใครเป ็นผ ู้โฆษณา จ ึงมองงานโฆษณา 

ด ้ ว น , /ฑมสงส ัย โฆษณาจึงไม ่ใช ่การสื่อสารที่ด ีสำหรับการสร้างความน่าเช ื่อถือ ต ่างจากการ 

ประชาสัมพ ันธ์อาท ิ publicity ซึ่งไม่ม ีการเปิดเผยผู้สนับสนุน ประชาซนจึงรับสารเหล่านี้ในรูปของ 
ข่าว บทความ การส ัมภาษณ ์ซ ึ่งจำต ้องได ้ร ับการตรวจสอบ กลั่นกรองจากสื่อต่าง  ๆ ก่อน ความน่า 
เชื่อถือในรูปแบบการสื่อสารเหล่านี้จ ึงมีมากกว่า

คราวน้ี ลองหันมาพิจารณานิยามของท้ัง 2 คำดูบ้าง Kotler (1997: 637) ให ้นิยามคำว่า 
โฆษณา หมายถึง รูปแบบการนำเสนอใด  ๆท่ีไม่มีลักษณะล่วนตัว และมีการจ่ายเงินเพ่ือล่งเสรืม 
สนับสนุนความคิด สินค้า หรือบรืการ โดยผู้สนับสนุนท่ีสามารถระบุได้ (Advertising is any paid 
form of nonpersonal presentation and promotion of ideas, goods, or services by an 
identified sponsor.) ซ่ึงอาจได้แก่ พิพิธภัณฑ์องค์กรกุศล หน่วยงานของรัฐท่ีทำการโฆษณาล่ 
ประชาชนกลุ่มต่าง ๆ

ในขณะเดียวกัน Kotler (1997: 671) ก็ให้คำอธิบาย การประชาสัมพันธ์ว่าเกี่ยวช้องกับ  
โครงการที่ม ีความหลากหลายที่ได ้ร ับการออกแบบขึ้นมาเพื่อสนับสนุนล่งเสริม และ/หรือ ปกป้อง 

ภาพพจน์องค์กรหรือสินค้าขององค์กรนั้น

A rens (1999:7) ให ้น ิยามโฆษณาว่า หมายถึง การส ื่อสารที่ไม ่ม ีล ักษณะล่วนตัว ซึ่งม ักจะ 
ต้องจ่ายเงิน และมีธรรมชาติเพ ื่อการจูงใจเกี่ยวกับสินค้า บริการ และความคิดโดยมีผ ู้สน ับสนุนที ่

ลามารถระบุได ้ และกระทำผ่านลือต่าง  ๆ (Adve rtis ing  is the s truc tu red  and com posed  

nonpersona l com m un ica tion  o f in form ation , usua lly pa id  fo r and usua lly pe rsuas ive  in 

nature, abou t p roduc ts  (goods, serv ices, and ideas) by iden tified  sponso rs  th rough  

various m edia .) และให้นิยาม ประซาสัมพ ันธ์ (A rens ,1999: 310) ว ่าหมายถึง หน้าท ี่ด ้านการ 
บริหารลัดการที่ให ้ความสำคัญต่อความสัมพันธ์และการสื่อสารที่บ ุคคลและองค์กรมีต ่อกลุ่มบ ุคคล 

อื่น  ๆ (เรืยก'ว่า สาธารณชน) โดยมีจุดประสงค์เพ ื่อสร้างความเช้าใจอันดีต ่อกันและกัน

นอกจากน ี้น ิตยสาร Inside PR (ม .ป .ป .อ ้างถ ึงใน A rens, 1999: 3 1 1 )ยังให ้คำอธิบายว่า 
ประชาสัมพ ันธ์ค ือหลักการบริหารท ี่ครอบคลุมกิจกรรมต่าง  ๆ ต ั้งแต ่การตลาดและการโฆษณา ถึง

การสร้างความสัมพันธ์กับผู้ลงทุน และรัฐบาล
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พรทิพย์ พ ิมลสินธ์ (2539: 4) อธิบายว่า การประชาสัมพ ันธ์ หมายถึง ความพยายามที่ม ี 
การวางแผนและเป็นการกระทำที่ต ่อเนื่อง ในอันที่จะมีอ ิทธิพลเหนือความคิดจิตใจของประชาชน  
กลุ่มเป้าหมาย โดยการกระทำสิ่งที่ด ี ม ีค ุณค่าให ้ก ับสังคม เพื่อให้ประชาชนเหล่านี้เกิดทัศนคติที่ด ี 
ต่อหน่วยงานกิจกรรม และบริการ หรอสินค้าของหน่วยงานนี้ และเพื่อที่จะได้ริบการสนับสนุนและ 

ร่วมมือที่ด ีจากประชาชนเหล่านี้ในระยะยาว

เมื่อพิจารณาให้ดี จะเห็นได้ว่า ประชาสัมพ ันธ์ม ีความหมายที่ครอบคลุมกว้างขวางกว่า 
การโฆษณามาก ตั้งแต่การครอบคลุมกิจกรรมการสื่อสารที่กว้างขวาง หลากหลายกว่า ไปถึงการมี 

กลุ่มเป ้าหมายที่หลากหลายกว่า ย ิ่งเม ื่อพ ิจารณาคำอธิบายของนิตยสาร Inside PR ก็จะยิ่งเห็นได  ้
ชัดเจนว่าน ักวิชาชีพมองโฆษณาว่าเป ็นเพ ียงล่วนเดียวของการประชาสัมพ ันธ์ โดยที่ว ัตถ ุประสงค์ 

ด้านการจูงใจให้เก ิดพถุต ิกรรมที่ต ้องการนั้นอาจไม่ใช่ว ัตถุประสงค์โดยตรงของการประชาสัมพันธ์ 

เน ื่องจากการประชาสัมพันธ์ม ีเป ้าหมายหลักในการเปลี่ยนแปลงเชิงทัศนคติโดยเฉพาะอย่างยิ่งการ 

สร้างความสัมพันธ์และความรู้ส ึกท ี่ด ีต ่อองค์กร และ/หรอสินค้า และบริการ วัตถุประสงค์ด ้านการ 

จูงใจให้เก ิดพถุต ิกรรมจึงน ่าจะจำกัดให ้เป ็นล ักษณะเฉพาะของการโฆษณาได้ อย่างไรก็ตาม ไม่ได้ 

หมายความว่าจะไม่สามารถทำให้เก ิดการเปลี่ยนแปลงเชิงพถุต ิกรรมได้ หากแต่การเปลี่ยนแปลง 
เชิงพฤติกรรมจะเกิดขึ้นจากทัศนคติที่เปลี่ยนแปลงไปเป็นหลัก ซึ่งเป ็นวัตถ ุประสงค์หลักของการ 
ประชาสัมพ ันธ์

ด ้วยความเข้าใจข้างต้น หน่วยงานของรัฐท ั้งหลายจึงน ่าจะนำเอาคำอธิบายข้างต้นไปใช้ 

เพื่อจัดประ๓ ทกิจกรรมการสื่อสารของตนเองให้เกิดความชัดเจน ว่าอะไรคือโครงการโฆษณา 

อะไรคือโครงการประชาสัมพันธ์ รวมทั้งการคืกษาวิจ ัยครั้งน ี้ก ็ได้นำเอาคำอธิบายข้างต้นมาให้คำ 

นิยามและจำกัดขอบเขตของการคืกษาให้เกิดความชัดเจนด้วยเช่นกัน

5. ทฤษฏีการวัดประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการสิอสาร

5.1 ทฤษฏีการวัดประสิทธิภาพต้นทุนของแผนรณรงค์โฆษณา

ท้ัง Melkers & Willoughby (2001ช) และ สำนักงบประมาณ (2544) ล้วนกล่าวถึงการวัด 
ผลการดำเนินงาน (performance measures) ว่าจำเป็นต้องมองหาตัวช้ีวัดประสิทธิภาพหริอต้น 
ทุน (cost or efficiency indicators) ซึ่งทางการโฆษณาน้ัน ประสิทธิภาพต้นทุนเป็นแนวความคิด 
ที่มีความสำคัญต่อการประเมินความคุ้มค่าของการใช้งบประมาณอย่างย่ิงโดยเฉพาะงบประมาณ 
ทีใช้กับแผนลือ (media plan)
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Schultz & Barnes (1995) และ S issors & Surmanek (1982) พูดถึงเรองประสิทธิภาพ 
ต้นทุนด ้านการโฆษณาว่าหมายถึง การซื้อสื่อท ี่ลามารถเข้าถึงคนจำนวนมากที่ส ุดด ้วยเงินงบ  

ประมาณที่ต ํ่าท ี่ส ุด ขนาดของผู้ร ับสารจะต้องม ีความสัมพ ันธ์ก ับต ้นท ุนด ้านลื่อโฆษณา (Sissors & 
Surmanek, 1982: 52) ในทางทฤษฎีโฆษณา ค่าวัดประสิทธิภาพต้นท ุนสื่อโฆษณาที่เป ็นท ี่ร ู้จ ัก  

และยอมรับกันทัวไปได้แก่ CPM (cost pe r thousand) และ CPRP (cos t pe r ra ting  poin t)

S issors & Surmanek (1982) อธิบายความหมายของ CPM และ CPRP ดังนี

CPM (cost per thousand)

อุตสาหกรรมโฆษณาชอบที่จะคำนวนหา CPM (ต้นทุนต่อการเข้าถึงคนหนึ่งพ ันคน) มาก 
กว่าการคำนวนหาต้นท ุนของการโฆษณาแต่ละครั้งในสื่อต ่าง  ๆ เนื่องจาก CPM เป็นหน่วยการ 
คำนวนหาประสิทธิภาพที่สามารถนำมาใช้เปรียบเทียบความคุ้มค ่าของทั้งส ื่อประ๓ ทเดียวกันและ 

สื่อต ่างประ๓ ทกัน ไม ่ว ่าจะเป ็นส ื่อส ิ่งพ ิมพ ์ว ิทย ุ หรอโทรทัศน์ และมีส ูตรการคำนวนต่าง  ๆ คือ

1. ส ูตรสำหรับสื่อสิ่งพ ิมพ ์(เม ื่อไม ่ม ีข ้อม ูลจำนวนผู้ร ับสื่อ)

CPM = ราคาสื่อสิ่งพ ิมพ์หนึ่งหน้า X 1000 
ยอดพิมพ์ต่อฉบับ

2. ส ูตรสำหรับสื่อสิ่งพ ิมพ ์ (เมื่อมีข้อมูลจำนวนผู้ร ับสื่อ)

CPM = ราคาสื่อสิ่งพ ิมพ์หนึ่งหน้า X 1000  

จำนวนคนที่เข ้าถึงทั้งหมด

3. สูตรสำหรับส่ือวิทยุและโทรทัศน์ (คำนวนบนฐานจำนวนครัวเรือนท่ีรายการหน่ึง  ๆลามารถเข้า 
ถึงได้)

CPM = ราคาต่อหน่ึงสปอต X 1000 
จำนวนครัวเรือนท่ีเข้าถึง

4. สูตรสำหรับส่ือวิทยุและโทรทัศน์ (เม่ือมีข้อมูลจำนวนผู้รับส่ือ)

CPM = ราคาต่อหน่ึงสปอด X 1000
จำนวนคนท่ีเข้าถึงท้ังหมด
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5. สูตรสำหรับส่ือหนังสือพิมพ์ (เม่ือรู้ค่าโฆษณา)

CPM =  ค่าโฆษณา X 1000
ยอดพิมพ์ต่อฉบับ •

จะเห็นได้ว่าสูตรคำนวนต่าง  ๆข้างต้นมีวัตถุประสงคํในการเปรียบเทียบความคุ้มค่าของ 
ส่ือต่าง  ๆบนพ้ืนฐานของปัจจัย 2 ประการได้แก่ จำนวนผู้รับส่ือ และต้นทุน ซึ่งแน่นอนว่าส่ือท่ีมี 
CPM ตํ่าสุดเป็นสื่อท่ีมีประสิทธิภาพมากที่สุด(ภายใต้เงื่อนไขอ่ืนๆท่ีเท่ากัน)และนักเป็นส่ือท่ีได ้
รับการคัดเลือกมาใช้กับแผนรณรงค์อย่างไรก็ตาม มีช้อพิจารณาหน่ึงคือ ในกรณีท่ีกลุ่มเป้าหมาย 
ของการรณรงค์มีลักษณะพิเศษและมีส่ือจำนวนน้อยหรือแทบไม่มีเลยท่ีจะสามารถเข้าถึงกลุ่ม 
เป้าหมายน้ันได้ การเสือกส่ือท่ีจะเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายดังกล่าวจึงอาจมีความสำคัญและจำเป็น 
มากกว่าการคำนึงถึงค่า CPM เพียงอย่างเดียว (การรณรงค์โฆษณาของหน่วยงานรัฐล่วนใหญ่มี 
กลุ่มเป้าหมายท่ีค่อนข้างกว้าง ข้อพิจารณาข้างต้นจึงเป็นการต้ังข้อสังเกตในกรณีท่ีพิเศษจรืง  ๆ
เท่าน้ัน— ผู้วิจัย)

CPRP (cost per ra ting point)

เป็นอีกวิธีการหนึ่งของการเปรียบเทียบประสิทธิภาพของสื่อ และนิยมที่จะใช้เปรียบเทียบ 

ประสิทธิภาพของสื่อวิทยุและโทรทัศน์ด ้วยการเชื่อมโยงต้นทุนค่าโฆษณาเข้าก ับตัวเลขความนิยม  

รายการ (ra ting) มากกว่าจำนวนคนที่เข ้าถ ึงซ ึ่งใช ้ในสูตรการคำนวนหาค่า CPM โดยมีสูตรการ 
คำนวนคือ

CPRP = ราคาค่าโฆษณาต่อสปอต  
จำนวน rating

ในกรณ ีท ี่ผ ู้คำนวนมีต ัวเลขความนิยมรายการของกลุ่มเป ้าหมายที่ต ้องการสื่อสาร (ta rget 

aud ience  ra ting poin t=TARP) ก ็สามารถนำมาแทนค่า rating ในสูตรข้างต้นได้ และค่าที่คำนวน 

ได้จะเรียกว่า cos t pe rTA R P  สูตรการคำนวนจึงมีด ังต ่อไปนี้

Cost pe r TARP = ราคาค่าโฆษณาต่อสปอต

จำนวน TARP
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เสรี วงษ์มณฑา (2540: 140ค) อธิบายถึง cost perTARP ว่าคือต้นทุนต่อความนิยม 
รายการของผู้รับสารท่ีเป็นเป้าหมาย เช่น จ่ายเงิน 4,000,000 บาท ซื้อรายการโทรทัศน์ได้ 40 
TARP ก็แสดงว่าซือได้ราคา TARP ละ 100,000 บาท ถ้าคนอ่ืนจ่ายเงิน 6,000,000 บาท ซ้ือได้ 80 
TARP ก็แสดงว่าซ้ือได้ถูกกว่ากรณีแรก เพราะซ้ือได้ TARP ละ 75,000 บาท

ค่าวัดประสิทธิภาพท่ีต้ังอยู่บนฐานความนิยมของกลุ่มเป้าหมายเท่าน้ันน้ี 0 ^^ต ่า งจ าก  
rating ตรงท่ี TARP เป็นตัวเลขร้อยละของกลุ่มผู้'ชมรายการ'โทรทัศน์ที'เป ็น ผ ู้ร ับสารเป ้าหมาย ใน 
ขณะท่ี rating เป็นตัวเลขร้อยละ'ของกลุ่มผ ู้ชมรายการท ั้งหมด) cost per TARP จึงอาจถูกนำมา 
แทน CPRP ได ้และเป็นค่าวัดประสิทธิภาพท่ีได ้รับความนิยมมากกว่าในกรณีที่ผู้วางแผนรณรงค ์
โฆษณามีข้อมูลความนิยมของกลุ่มเป้าหมายท่ีต้องการรณรงค์ด้วย

โดยท่ัวไปแล้ว CPM มักเป็นท่ีนิยมใช้สำหรับการเปรียบเทียบประสิทธิภาพของส่ือทุก 
ประ๓ ท ในขณะท่ี CPRP หรือ cost perTARP จะใช้สำหรับการวางแผนล่ือวิทยุและโทรทัศน์ 
เท่าน้ัน

5.2 ทฤษฎีการวัดการเปลี่ยนแปลงเชิงทัศนคติและพฤติกรรม

สำน ักงบประมาณ (2544) ได ้อธ ิบายถึงการวัดผลการดำเน ินงานว่าย ังประกอบด้วยการ 
วัดประสิทธิผล อ ันได้แก่รายงานที่แสดงว่าผลผลิตท ี่เก ิดขึ้นก่อให ้เก ิดผลลัพธ์อย่างไรซึ่งเป ็นลิ่งท ี่ 

สำคัญที่ล ุดในการที่จะตัดสินว่าแผนงานหรือโครงการใดสมควรจะได้รับการอัดสรรงบประมาณเท่า 

ใดอีกด้วย การค ืกษาครั้งน ี้จ ึงจำเป ็นต ้องกล่าวถึงทฤษฎีการวัดผลกระทบเชิงท ัศนคติและ 

พฤติกรรมที่เก ิดขึ้นจากการโฆษณาด้วย

Schu ltz (1981) กล่าวว่าทฤษฎีเก ี่ยวย ับผลกระทบที่เก ิดขึ้นจากการรณรงค์โฆษณาซึ่งม ัก  
มีเป ้าหมายอยู่ท ี่การจูงใจให้ผ ู้บร ืโภคเป ้าหมายเกิดพฤติกรรมการตัดสินใจซื้อส ินค้านั้น มีพ ื้นฐาน  
มาจากแนวความคิดของ Everett Rogers ว่าด ้วยเรื่องการแพร่กระจายของนวกรรม(d iffus ion of 

innovation) Rogers ใช ้เวลาล่วนใหญ ่ค ืกษาถึงการแพร่กระจายของความคิดใหม่  ๆอย่างเรื่องการ 
สุขาภิบาล การอนามัยล่วนบุคคล และการเลี้ยงดูเด็กเล็ก ในหมู่ซนพ ื้นเม ืองทางแถบอเมริกาใต ้ ท่ี 

ซึ่งเรื่องต่าง  ๆ ต ังกล่าวยังไม่เป ็นที่ร ู้จ ัก เขาพบว่าการแพร่กระจายความคิดใหม่  ๆในเรื่องต่าง  ๆนั้น 
มักจะมืฃั้นตอน 6 ขั้นด้วยยันคือ
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- การรู้จ ักความคิดใหม่

- การมีความสนใจในความคิดใหม่

- การประเมินค่าความคิดใหม่น ั้นว่ามีผลดต่อตนหรือไม่

- การทดลองความคิดใหม่

การตัดส ินค ุณค่าความคิดใหม่น ันภายหลังจากที่ได ้ทดลองแล้วว่าด ีจรืงหรือไม ่

- การยืนยันว่าความคิดใหม่น ั้นม ีค ุณค่าค ุ้มกับการรับเอาความคิดน ั้นมาปฏิบ ้ต ิต ่อไป

Lav idge  & S te iner (1961) ได้อธิบายถึงลำดับชั้นของผลกระทบ (h ie ra rchy o f effects) 
ซึ่งพ ูดถึงผลกระทบของกระบวนการสื่อสารโฆษณาที่ม ีต ่อผู้บรืโภค และต่อมาก็ได ้ร ับการพ ัฒนาต่อ 
เป็นทฤษฏี DAGMAR ซึ่งจะได้กล่าวต่อไป

Lav idge  & S te iner (1961) อธิบายถึงอ ิทธิพลของการโฆษณาที่ม ีต ่อกระบวนการซื้อของ 
ผู้บรืโภคว่าการโฆษณาจะต้องได้ร ับการยอมรับว่าเป ็นพลังสำคัญที่ผลักดันให ้ประชาซนเคลื่อน  

ผ่านชั้นตอนต่าง  ๆ คือ

1. ชั้นล่างสุดคือชั้นที่ผ ู้บริโภคยังไม่รู้จ ักสินค้าหรือไม่เคยรู้เลยว่ามีส ิ่นค้าหรือบริการนั้นอยู่ 

ในตลาด (Unawareness)

2. ชั้นที่ผ ู้บริโภคเพียงรู้จ ักสินค้าโดยที่ย ังไม่มีความรู้หรือความรู้ส ึกใดๆ เกี่ยวกับสินค้านั้น 

เลย (Awareness)

3. ชั้นที่ผ ู้บริโภครู้แล้วว่าสินค้านั้นให้ประโยชน์อะไรได้บ้าง (Know ledge )

4. ช ั้นที่ผ ู้บริโภคเริ่มมีท ัศนคติที่ด ีต ่อสินค้า พูดง่ายๆคือชอบสินค้าแล้วนั่นเอง (L ik ing)

5. ช ั้นท ี่ท ัศนคติท ี่ด ีได ้ล ังสมเพิ่มขึ้นจนกลายเป็นความชอบที่มากกว่าสินค้าที่เป ็นทาง 
เลือกอืน  ๆ (P reference)

6. เป ็นชั้นที่ผ ู้บริโภคมีความปรารถนาที่จะซื้อและเกิดความเชื่อมั่นแล้วว่าการซื้อสินค้า 
หรือบริการนั้นเป็นการกระทำที่ฉลาด (Convic tion)

7. ชั้นสุดท้ายที่ความคิดได้แปรเปลี่ยนเป็นพฤติกรรมการซื้อจริง  ๆในที่สุด (Purchase)



59

สารโฆษณาที่ถ ูกส่งออกไปในแต่ละครั้งจะสามารถเข้าถึงผ ู้บร ิโภคแต่ละคนและก่อให ้เก ิด  

ผลกระทบมากน้อยแตกต่างกันออกไปโดยขึ้นอยู่ก ับปัจจัยและสภาวะแวดล้อมมากมาย เช่นความ 
รู้ตัว ไม่รู้ต ัวของผู้บริโภค จำนวนของสารโฆษณาอื่น  ๆ ความถี่ในการได ้ร ับสารโฆษณานั้น เป็นต้น 

ปัจจุบ ัน แบบจำลองของ Lavidge & S te iner ถูกนำมาใช้เป ็นเครื่องมือในการวัดประสิทธิภาพของ 
การโฆษณาว่าสามารถก่อให้เก ิดผลกระทบขั้นต ่างๆมากน้อยอย่างไรในกลุ่มผ ู้บร ิโภค โดยวัดความ  
เปลี่ยนแปลงของผลกระทบในแต่ละลำดับขั้น เช่น เม ื่อโฆษณาออกไปได้ระยะเวลาหนึ่งแล้ว มี 

ผู้บริโภคจำนวนเท่าใดทีมื awareness จำนวนเท่าใดทีมื b rand  p re fe rence  (ความพึงพอใจของ 

ผู้บริโภคที่ม ืต ่อตราสินค้า) และจำนวนเท่าใดที่ม ื tr ia l/p u rchase  (การซื้อสินค้ามาทดลองใช้) ตรง 
ตามที่ได ้คาดการณ ์หริอตั้งเป ้าหมายไว้หริอไม่ เป็นต้น (นิวัต วงค์พรหมปริดา, 2542 : 45-46)

กระบวนการเปลี่ยนแปลงเซิงทัศนคติและพฤติกรรมที่เก ิดจากการสื่อสารข้างต้น เป็นไป 

ตามกระบวนการที่ Kotler (1997: 610) เรียกว่า “ learn -fee l-do " ค ือไล ่จากขั้นความรู้ ความรู้สึก 

ล่พฤติกรรม (cogn itive , affective, behavio ra l s tage) Kotle r (1997: 610) ย ังอธิบายว่าเป ็น  
กระบวนการที่เหมาะกับการนำมาประยุกตัใช ้ก ับผู้ร ับสารหริอผู้บริโภคเป้าหมายของสินค้าท ี่ม ื 

ความเกี่ยวพันสูง (h igh invo lvem ent p roduc t) และเป็นประเภทสินค้าที่ผ ู้บร ิโภคมองว่าม ีความ  
แตกต่างกันระหว่างยี่ห ้อสูง เช ่นในกรณ ีการตัดสินใจซื้อรถยนต์อย่างไรก ็ตาม ในบางกรณ ี 
กระบวนการเปลี่ยนแปลงเซิงทัศนคติและพฤติกรรมอาจเกิดสลับขั้นตอนกันเป็น “do -fee l-lea rn ” 

(พฤต ิกรรม-ความร ู้ส ึก-ความร ู้-ผ ู้ว ิจ ัย ) ซ ึ่งม ักเก ิดก ับสินค้าท ี่ม ีความเกี่ยวพ ันสูงก ับผ ู้บริโภค แต่ 

เป ็นประเภทสินค ้าที่ผ ู้บร ิโภคมองว่าม ีความแตกต่างระหว่างยี่ห ้อน้อย เช่นการซื้อแผ่นอลูนิเนียม 

และสุดท้ายคือกระบวนการแบบ “ lea rn -do -fee l” (ความรู้-พฤติกรรม-ความรู้ส ึก— ผู้วิจัย) ซ ึ่งมัก 
เก ิดในกรณีการซื้อสินค้าที่ม ีความเกี่ยวพันตํ่า (low  invo lvem ent) รวมทั้งเป ็นประ๓ ทสินค้าที่ถูก 
มองว่าม ีความแตกต่างระหว่างยี่ห ้อน ้อยด้วย เช่น เกลือ การทำความเข้าใจให้ถ ูกต ้องและ 

ประยุกต์กระบวนการทั้ง 3 ให ้เหมาะลมกับประ๓ ทสินค้าและบริการที่ต ้องการทำตลาด จะช่วยให้ 
สามารถวางแผนการสื่อสารได้ม ืประสิทธิภาพยิ่งข ึ้น

นอกจากนี ย ังมีทฤษฎี DAGMAR (de fin ing  adve rtis ing  goa ls fo r m easured  

advertis ing  results) ซึ่งได ้ร ับการพัฒนาขึ้นในช่วงเวลาไล่เล ี่ยกัน ตังจะเห็นได้จากที่ Dutka

(1995) อธิบายถึงแนวคิด DAGMAR ว่าเป ็นแนวความคิดในการประเมินผลลัพธ์ของแผนรณรงค์ 

โฆษณาซึ่งเป ็นท ี่ยอมรับและรู้จ ักก ันอย ่างกว้างขวางในวงการโฆษณาน ับต ั้งแต ่ป ีค.ศ. 1961 หลัง 

จากที่ A ssoc ia tion  o f National A dvertise rs  ตีพ ิมพ์หนังสือซื่อเด ียวกันซึ่งเขียนโดย Russel 

Colley ออกเผยแพร่เป็นครั้งแรกในสหรัฐอเมริกา
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ปัจจุบ ัน น ักโฆษณาและนักการตลาดที่ได ้ร ับการสืกษาในประเทศสหรัฐอเมริกาน้อยคน  

นักทีจะไม่รู้จ ัก DAGMAR ทังน ีเนื่องจากหลักการประเมินผลลัพธ์ของแผนรณรงค์โฆษณาที่เสนอ  
แนะไว้น ี้ถ ูกนำมาประยุกต์ใช้เพ ื่อการประเมินผลอย่างต่อเนื่องแพร่หลายตลอดระยะเวลากว่า 40 ปี 

แล้ว y

ในปี 1995 Dutka รับหน้าที่ในการปรับปรุงเนื้อหาของหนังสือที่พ ิมพ์ครั้งแรกให้ทันสมัยขึ้น 

โดยยังคงใช้ซอหนังสือว่า DAGMAR: Defin ing Advertis ing  Goals fo r M easured Advertis ing  
Results เหมือนเดิม และที่สำคัญ Dutka ย ังคงยืนยันแนวความคิดเด ิมอย่างครบถ้วนว่าการ 
ประเมินผลแผนการรณรงค์โฆษณานั้นควรมุ่งประเมินการเปลี่ยนแปลงเชิงทัศนคติและพถูต ิกรรม  
ของกลุ่มเป ้าหมายที่เป ็นผลจากการรณรงค์ออกเป ็นขั้น  ๆ คือ

แผนภาพที่ 2.4 ต ัวแบบแสดงผลลัพธ์ของการโฆษณาตามแนวคิด DAGMAR

จากแผนภาพข้างต้น อธิบายความเชือของแนวคิด DAGM ARว ่าผลกระทบของการ

โฆษณาท ี่ม ืต ่อผ ู้บร ิโภคน ั้นม ีความเป ็นว ิทยาศาสตร์และสามารถวัดได ้ เพียงแต่ผู้ที่ต้'องการ'วัด 

ประสิทธิภาพจะต้องกำหนดเป ้าประสงค์ (goa ls) ของการรณรงค์ให้ช ัดเจนเสียตั้งแต่ต ้นว่าต้องการ

สร้างผลกระทบให้ผ ู้บริโภคกลุ่มเป ้าหมายจำนวนเท่าใดเกิดการรู้จ ักโครงการรณรงค์ จำนวนเท่าใด 

ที่ม ีการรับรู้และเข้าใจประเด็นที่ต ้องการสื่อสารจำนวนเท่าใดที่ม ีท ัศนคติเช ื่อมั่นในประเด็นการ 

รณรงค์ และจำนวนเท่าใดที่เก ิดพฤติกรรมที่ต ้องการ ลดหลั่นลงเป็นขั้น  ๆ การรณรงค์โฆษณาที ่
บรรลุเป้าหมาย จึงเป็นการรณรงค์ท ี่ลามารถบรรลุเป ้าหมายที่กำหนดไว้ในทุกขั้นของการเปลี่ยน  
แปลงเชิงทัศนคติและพฤติกรรมที่เกี่ยวข้องกับการรณรงค์นั้น ๆ

นอกจากแนวคิด ทฤษฏีการประเมินผลการเปลี่ยนแปลงเชิงทัศนคติและพฤติกรรมดังได้ 
กล่าวมาแล้ว เสรี วงษ ์มณฑา (2527 : 67-70) ยังได้เขียนไว้ใน หนังสือเรียนการวิจ ัยตลาดของ 

กรมอาขีวคืกษา กระทรวงคืกษาธิการ ว่าม ีการวัดผลของโฆษณาอีกแนวความคิดหนึ่งท ี่ใช ้ช ื่อเรียก  

ว่า CAPP (Continuous A dvertis ing  P lanning Program )
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การวัดผลโฆษณาแบบ CAPP น ี้เป ็นวิธ ีการท ี่แนะนำโดยศาสตราจารย ์ John c. Maloney  
แห ่งคณะวารสารศาสตร์มหาวิทยาล ัย Northweste rn การวัดผลโฆษณาแบบนี้ M a loney เรียกว่า 
เป็นการวัดเจตคติ แต่แท้ที่จริงแล้ว การวัดประสิทธิผลของการโฆษณาแบบ CAPP นี้ครอบคลุมไป 

มากกว่าการวัดเจตคติมากทีเด ียว M a loney เช ื่อว่าเจตคติของผู้บริโภคสามารถวัดได้ และเจตคติ 
ของผู้บริโภคมีความสัมพันธ์ก ับการขึ้นลงของยอดขายของสินค้า และเจตคติของผู้บริโภคมีส่วน 

เก ี่ยวข้องอย่างมากกับการแก้ป ัญหา และการกำหนดยุทธวิธ ีการตลาด

คำว่าเจตคติท ี่ M a loney พูดถึงนี้ หมายถึงความพร้อมในการปฏิบ ัต ิของผู้บริโภคในทางใด 

ทางหนึ่ง เจตคติของผู้บริโภคนั้นเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นได้ท ั้งก่อนและหลังซื้อ (ก่อนและหลังการเกิด 

พล ุต ิกรรม -ผ ู้ว ิจ ัย ) เจตคติก่อนซื้อเป็นสิ่งท ี่กำหนดว่าผู้บริโภคนั้นมีแนวโน้มที่จะทดลองสินค้าน ั้น  

หริอไม่ ส ่วนเจตคติหลังซื้อนั้นเป็นสิ่งท ี่กำหนดผู้บริโภคจะซื้อสินค้านั้นต่อไปหรือไม่เม ื่อทดลองแล้ว 

เพราะฉะนั้นการวัดประสิทธิผลของการโฆษณาในลักษณะของการวัดเจตคติน ี้ จึงต้องกระทำ 
สมํ่าเสมอทั้งก ่อนผู้บริโภคตัดสินใจซื้อส ินค้าและหลังจากที่ผ ู้บริโภคได้ซ ื้อส ินค้าไปทดลองแล้ว

ว ิธ ีการต ังกล ่าวน ี้ M a loney ได ้พยายามนำเอาผลที่ได ้ไปเปรียบกับวิธ ีการวัดแบบอื่น  ๆ ท่ี 

เป็นที่ยอมรับกัน ปรากฏว่าผลที่ได ้ใกล้เค ียงกัน มีค ่าสหลัมพ ันธ์ส ูงพอที่จะทำให้เช ื่อได้ว ่า CAPP  

เป ็นวิธ ีการวัดประสิทธิผลของการโฆษณาที่ด ี อันที่จริง M a loney เป็นผู้หนึ่งที่ม ีส ่วนเกี่ยวข้องใน  

การตรวจสอบวัดเจตคติของผู้ม ีส ิทธิออกเสียงเลือกตั้งประธานาธิบดีในสหรัฐอเมริกาในสมัยที่ 

นิกล ันได้ร ับชัยชนะและเป ็นท ี่ทราบกันในบรรดาผู้ท ี่ค ีกษาวิชาโฆษณาจากมหาวิทยาลัยนอร์ธ  

เวสเทิร์นว่า M a loney ได ้ใช ้การวัดการโฆษณาแบบ CAPP น ี้วางแผนรณรงค์หาเส ียงให ้น ิกลัน โดย 

ใช้ข ้อม ูลที่ได ้มานั้นมาแก่ใขปัญหาและวางยุทธวิธ ีจนนิกลันได้รับชัยชนะไปในที่ล ุด

ในการวัดแบบ CAPP นั้นมีขั้นบันไดอยู่ห ้าขั้นคือ

1. จำนวนผู้บริโภคเป้าหมายทั้งหมด (total users)

2. จำนวนผู้บร ิโภคท ีร ู้จ ักส ินค้าท ีโฆษณา (b rand  awareness)

3. จำนวนผู้บริโภคที่ยอมรับว่าส ินค้าท ี่โฆษณาดีท ัดเท ียมกับคู่แข ่งช ันหรือดีกว่า 
(b rand accep tance )

4. จำนวนผู้เคยซื้อสินค้าน ั้นมาทดลองแล้ว (b rand  bough t last)

5. จำนวนผู้ท ี่ค ิดว่าจะกลับไปซึอสินค้าอ ีก (b rand  sa tis fac tion)
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แผนภาพที่ 2.5 ตัวแบบแสดงแนวคิดการวัดผลแบบ CAPP

Total Users Brand Brand Brand Brand
Awareness Acceptance Bought Last Satisfaction

ที่มา: เสร ีวงษ ์มณฑา,หน ังส ือแบบเร ียนการว ิจ ัยตลาด,กรมอาช ีวค ืกษากระทรวงค ืกษาธ ิการ, 
2527 : 68

คำว่า tota l users ในที่น ี้หมายถึงผ ู้ท ีเ่ป็นสมาชิกในกลุ่มเป ้าหมาย (p rospects) ทั้งหมด 
กล่าวคือเป ็นผู้ท ี่ม ีค ุณสมบัต ิต ่าง  ๆ (profiles) ตรงตามที่กำหนดไว้

โดยปกติแล ้วผู้ทำวิจ ัยจะไม่หวังว่าสมาชิกของกลุ่มเป ้าหมายทั้งหมดจะรู้จ ักส ินค ้าย ี่ห ้อท ี่ 
โฆษณาหลังจากท ี่โฆษณาไปแล้ว แต่ผ ู้ว ิจ ัยก็ควรจะมีเป ้าหมายว่าในเวลาเท่านั้นเท่านี้เด ือน  
โฆษณานันจะต้องเป ็นท ี่ร ับรู้ในหมู่สมาชิกกลุ่มผ ู้บร ีโภคเป้าหมายเป ็นจำนวนเท่าใด ท้าหากว่า 

สามารถทำได้ถ ึงหรือใกล้เค ียงกับเป ้าหมายที่ต ั้งไว้ เช่น 75% หรือ 80% ก็ถือว่า แผนงานการชื้อ 

ลื่อโฆษณานั้นด ีแล้ว เพราะการที่ม ีสมาชิกของกลุ่มผู้บริโภคเป้าหมายรู้จ ักยี่ห ้อสินค้าน ั้นถึงจำนวน  

ที่คาดหวังไว้ ก ็แสดงว ่าส ื่อโฆษณา น้ันมีการเข้าถึงผู้บริโภค (reach) อย่างมีประสิทธิผล

ในขณะเดียวกัน ผ ู้ทำโฆษณาก็จะหวังว ่าผ ู้ท ี่ร ู้จ ักย ี่ห ้อท ี่โฆษณานั้นจะพอใจยี่ห ้อส ินค ้าน ั้น  
ด้วย ยกย่องให้ท ัดเทียมกันหรือดีกว่ายี่ห ้ออื่นที่เขารู้จ ักมาก่อนทุกคนไปไม่ได้ คงจะมีเพียงจำนวน 
หนึ่งเท่านั้นที่จะยอมรับได้ซ ึ่งก ็ควรจะตั้งเป ้าหมายเอาไว้เช ่นเดียวกันว่าเราต้องการให้เป ็นเท ่าใด  

ท้าหากบรรลุได ้ก ็หมายความว่าโฆษณาของเราดีพอ ท้าบรรลุไม่ได้ ก ็หมายความว่าโฆษณายังม ี 
ปัญหา อาจจะเป ็นป ัญหาต่าง  ๆหลายด้าน เช่น

- ความน่าเชื่อถือของสาระและการเสนอขาย

ความเข้าใจในข้อความและ / หรือ ภาพ
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- ความเด ่นที่สะดุดตา 

ความประทับใจที่น่าจดจำ

- ความมีเหตุม ีผลประกอบการอ้างสรรพคุณ

- ความน ่าสนใจของเน ื้อหาสาระ/ภาพ

- ความมีรสนิยมตรงกับระดับของกลุ่มเป ้าหมาย

ถ้าหากว่าการวางแผนลื่อโฆษณาดีแล ้ว บรรลุเป้าหมายแล้ว แต่ผ ู้ท ี่ได ้พบเห็นโฆษณาไม  ่

ยอมรับสินค้านั้นว่าดีหรอดีกว่ายี่ห ้ออื่นที่เป ็นคู่แข่งขัน ก ็ต ้องหันมาคืกษาองค์ประกอบต่าง  ๆของ 

โฆษณาอีกครัง เพื่อตรวจลอบประเด็นต่าง  ๆท ี่กล ่าวมาแล้วข ้างต ้น เพื่อหาทางแก้ไขปรับปรุงใหม่

อย่างไรก็ตามผู้ท ี่ยอมรับสินค ้าน ั้นท ุกคน ก็ม ิใช ่ว ่าจะหันมาทดลองใช้ส ินค้าด ังกล่าวทุกคน  
เพราะว่ามีองค์ประกอบอื่น  ๆอ ีกมากที่จะมีผลต่อการตัดสินใจของผู้บริโภค เพราะฉะนั้น ก็คาด 

หวังได ้เลยว่าในจำนวนผู้ยอมรับสินค้าน ั้นต ้องมีจำนวนหนึ่งท ี่ไม ่เคยทดลองใช้ส ินค้า อาจจะเป็น  

เพราะรู้จ ักกับเจ้าของร้านผู้ขายสินค้าคู่แข่ง หรือไม่ม ีโอกาสจะได้ทดลองเพราะไม่ได ้ผ ่านไปในที่  ๆ

สินค ้าท ี่โฆษณามีขาย หรือไม่ได้เป็นผู้ซ ื้อเองคนอื่นเป็นผู้ซ ื้อให้ใช้ หรือสินค้าเก่ายังไม่หมดจึงยังไม  ่

มีโอกาสทดลอง หรือม ีประสบการณ ์ท ี่ไม ่ด ีก ับพนักงานที่จำหน่ายสินค้าย ี่ห ้อน ั้น  ๆหรืออื่น ๆ

ด้วยเหตุน ีจ ึงควรจะกำหนดเป ้าหมายเอาไว้ด ้วยว่า ต ้องการให้เกิดการทดลองใช้ประมาณ  
เท่าใด จึงจะถือได ้ว ่าบรรลุเป ้าหมาย ถ ้าหากว่าไม ่ถ ึง ก ็แสดงว่าต ้องม ีป ัญหาในแผนงานรณรงค ์ 

โฆษณาเป ็นต ้นว่า

- โฆษณานั้นไม ่กระตุ้นการทดลองใช้

- โฆษณานั้นไม ่ซ ื้แนะความจำเป ็นในการใช ้

- โฆษณานั้นไม ่ช ักชวนให้ลองเปลี่ยนยี่ห ้อ กล่าวคือไม่ให ้เหตุผลว่าทำไมผู้บริโภคจึงควร 
เสี่ยงทดลองใช้ของใหม่ดู

- แผนงานล่งเสริมการขายไม่ด ี อาจจะไม่ม ีว ิธ ีการกระตุ้นการลองใช้ท ี่ถ ูกต้อง ทำให้ผู้ 
บริโภคขาดสิ่งล่อใจ (incen tives) และขาดแรงจูงใจในการเปลี่ยน เพราะมองเห็นว่ามี 
อัตราการเสี่ยงสูง หากจะเปลี่ยนจากยี่ห ้อเก ่าไปเป็นยี่ห ้อใหม่ ซึ่งถ ้าเป็นด้วยเหตุใด 
เหตุหนึ่งข้างต้น ก ็พอจะแก้ไขหาทางปรับปรุงแผนงานรณรงค์โฆษณาให้ด ีข ึ้นได ้
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แม้ว่าผู้บริโภคนำไปใช้แล้ว ผู้ท ี่พอใจก็จะไม่ม ีจำนนเท่ากับจำนวนผู้ท ี่เคยทดลองใช้อย่าง 

แน่นอน เพราะผู้บริโภคแต่ละคนต่างมีความต้องการ ความจำเป็น และสภาวะแวดล้อมในการใช้ 
สินค้าที่ต ่างก ัน สำหรับบางคนสินค้าท ี่โฆษณานั้นอาจจะตอบสนองไต ้อย ่างเต ็มท ี่ตามท ี่เขาคาด  
หวังไว้ น ั่งย ่อมก่อให้เก ิดความพอใจและคิดจะใช้ส ินค้าต่อไป แต่ถ ้าหากว่าส ินค้านั้นไม่ไต ้สนอง 
ความต้องการให้ผู้บริโภคไดในระดับที่เขาคาดไว้ ผู้บริโภคก็ไม่ค ิดจะกลับไปใช้สินค้าน ั้นอ ีก เขาก็จะ 
กลายเป็นเพียงผู้ทดลองใช้ แต่ไม,ใช่ผ ู้ท ี่จะใช้ส ินค้ายี่ห ้อนี้ต ่อไป

เมื่อวิจ ัยได้จำนวนผู้พอใจสินค้าหลังจากที่ทดลองใช้แล้ว และตั้งใจจะซื้อส ินค้าดังกล่าวต่อ  
ไปก็ม ิใช ่ว ่าการโฆษณาสินค้าด ัวน ี้จะหยุดไต้แล้ว ถ ้าผ ู้โฆษณาพอใจกับจำนวนของผู้ต ั้งใจจะใช้ 

ยี่ห ้อนั้นต่อไปก็ย ังคงจะต้องโฆษณาต่อไปเพื่อเสริมสร้างความภักดีในยี่ห ้อ (b rand  loya lty) ให้สูง 

ข ึนๆไปอ ีกให ้ผ ู้บร ิโภคม ีความม ั่นคงในส ินค ้าย ี่ห ้อน ั้น  ไม่ค ิดจะเปลี่ยนยี่ห ้อง่าย  ๆ แม้ว่าคู่แข่งขัน 

เกิดขึ้นมาใหม่ หริอคู่แข่งข ันเก ่าเปลี่ยนยุทธวิธ ีทางการตลาดและการโฆษณาก็ตาม

จะเห็นได้ว่า CAPP เป็นทฤษฏีการวัดการเปลี่ยนแปลงเชิงทัศนคติและพฤติกรรมที่ 
สามารถวัดได้หลายด้านทั้งประสิทธิภาพของแผนงานซื้อส ื่อ ค ุณภาพของช ิ้นงานโฆษณา และ 
อำนาจจูงใจให้ทดลองใช้ส ินค้าของการล่งเสริมการขายอื่น  ๆ รวมทั้งค ุณภาพคุณสมบัต ิของสินค้า 

ว่าทำได้ตามที่กล ่าวอ้างในโฆษณาหริอไม ่ การนำมาประยุกต์ใช ้ก ับการรณรงค์โฆษณาของหน่วย 

งานราชการก็น ่าจะให้ประโยชน์ด ้านการประเมินประสิทธิผลของแผนงานได้มากพอ  ๆ กับการนำ 

ไปใช้ทางการตลาดสินค้า

ประเด็นที่น ่าจะตั้งขอลังเกตไว้สำหรับการประเมินผลแบบ CAPP นี้ ก็คือการที่ CAPP เป็น 

การประเมินผลอย่างต่อเนื่อง เพ ื่อนำผลการวิจ ัยค ืกษาที่ได ้มาปรับปรุงต ัวสินค้าและบริการ รวมทั้ง 

แผนการรณรงค์ให ้สามารถบรรลุเป ้าหมายได้อย่างต ่อเน ื่องเป ็นวงจรของการวางแผน ปฏิบัติ และ 
ประเม ินผลหม ุนเว ียนไปไม ่ร ู้จบน ั่นเองแตกต่างจากแนวคิดทฤษฏีอ ื่นๆท ี่กล ่าวไว ้ก ่อนหน้าน ี้ท ี่ไม  ่

ได้เน้นความต่อเนื่องของการประเมินผล

การประเมินผลลัพธ์ของโครงการรณรงค์โฆษณาของรัฐจึงน ่าจะพิจารณาประยุกต์เอาแนว 

คิดทฤษฏีต ่าง  ๆ ด ังได ้กล่าวมานี้ เพ ื่อนำไปใช้เป ็นเกณฑ์ในการประเมินผลให้เหมาะสมกับลักษณะ 
โครงการรณรงค์ต ่าง  ๆ ด้วย อย่างไรก็ตาม หากวิเคราะห์ทฤษฏีต ่าง  ๆข ้างต้น จะเห็นได้ว ่าไม่ว ่า 

หน่วยงานของรัฐจะเลือกใช้ทฤษฏีการประเมินผลใด ล้วนต้องมีการตั้งเป ้าหมายเชิงท ัศนคติและ 
พฤติกรรมที่ต ้องการทำให้เก ิดขึ้นก ับกลุ่มประชากรเป้าหมายจากการรณรงค์โฆษณาโครงการต่างๆ  
ทั้งนั้น เพ ื่อจะได้ม ีเกณฑ์ในการประเมินผลความสำเร็จของโครงการที่ช ัดเจน และวัดผลได้ด ้วย
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6. งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง

ผู้ว ิจ ัยได ้ทำการทบทวนงานวิจ ัยท ี่เก ี่ยวข้องก ับการจัดทำและการบรหารงบประมาณด้าน  

การโฆษณาของรัฐ และพบงานวิจัยในประเทศไทยที่เก ี่ยวข้องเพียงเรื่องเดียว คืองานวิจัยของ 

รัซนีพร ช ัยพ ิพ ัฒน ์ (2543) ที่ค ืกษาเรื่อง การปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณแบบมุ่งเน ้น  

ผลงานของกรมทะเบียนการค้า ซึ่งเป ็นหน่วยงานนำร่องในการไข้ระบบงบประมาณใหม่ โดยใช้ 

วิธีการคืกษ'าแบบ case  s tudy ผลงานดังกล่าวสะท้อนให้เห ็นถึงลภาพการเปลี่ยนแปลงของ 
หน่วยงานที่ม ีภารกิจเฉพาะอย่างกรมทะเบียนการค้า ในการเรื่มด้นใช้ระบบงบประมาณใหม่ตาม  

แนวทางปฏิรูประบบราชการ

นอกจากนี ย ังพบงานวิจ ัยของ W ongp rom p reeda  and Chantam as (2003) เรือง 

Formula fo r B rand Bu ild ing A dvertis ing  ท ีนำเสนอในงานประชุมนานาชาติ ideas!2003  

Conference ณ ประเทศสิงคโปร์ซ ึ่งว ิเคราะห์ผลการวิจ ัยท ี่ได ้ร ับการตีพ ิมพ ์ท ุกเด ือนในนิตยสาร 

มาร์เก็ตเธียร์ เป ็นระยะเวลา 27 เดือน ตั้งแต่ เดือนมิถุนายน 2544 ถึง ส ิงหาคม 2546 การวิจัย 

ดังกล่าวใช้ว ิธ ีศ ึกษาแบบ T rack ing s tu d y  โดยส ัมภาษณ ์กล ุ่มต ัวอย ่างท ี่ม ีอาย ุระหว ่าง6-55 ปี 
ทุกเดือนจำนวนเดือนละ 520 ตัวอย่าง เพ ื่อศึกษาภาพยนตร์โฆษณาทางโทรทัศน์ท ี่กล ุ่มต ัวอย่าง 
ชื่นชอบมากที่ล ุด โดยแยกศ ึกษาภาพยนตร์โฆษณาจำนวน 11 กล ุ่มส ินค ้าตามการจัดกล ุ่มประ๓ ท 

สินค้าที่ใข ้ในการประกวดโฆษณายอดเยี่ยมแห่งประเทศไทย (TACT Aw ards) การวิจ ัยพบว่า 

ภาพยนตร์โฆษณาที่เป ็นท ี่ช ื่นชอบของกลุ่มต ัวอย่างม ักจะมีล ักษณะร่วมที่เหม ือนกันคือ ประกอบ 

ไปด้วยองค์ประกอบ 3 ด้าน ได้แก่ การนำเสนอจุดขายที่น ่าสนใจ การใช้ตัวแสดงที่ม ีช ื่อเสียง และ 

ความยาวของภาพยนตร์โฆษณา นอกจากนี้การวิจ ัยย ังพบอีกว่าส ินค้าท ี่ม ีการใช้กลยุทธ์สาร 
โฆษณาอย่างต ่อเน ื่อง คงที่ จะสามารถสร้างความจดจำและความชื่นชอบได้ด ืกว่า

ประเด็นท ี่น ่าสนใจของงานวิจ ัยชิ้นน ี้ท ี่เก ี่ยวช้องกับการโฆษณาของรัฐ ก็คือ ภาพยนตร์ 

โฆษณาของรัฐไม ่สามารถสร้างความจดจำและความชื่นชอบในกลุ่มต ัวอย่างท ี่ศ ึกษาได ้ในระดับส ูง 

เลยเมื่อเทียบกับภาพยนตร์โฆษณาของเอกชน ทั้ง  ๆท ี่เป ็นกลุ่มท ี่ม ีการใช ้งบประมาณโฆษณาสูง 

เป็นอันดับ 3 ในปี 2543 และ 2544 ทำให้เก ิดความสงสัยในประสิทธิภาพของภาพยนตร์โฆษณา 
ของรัฐต่าง  ๆท ี่ได ้ร ับการเผยแพร่อย่างต ่อเน ื่องจำนวนมากในช่วงเวลาดังกล่าว ทั้งนี้อาจ 
สันนิษฐานได้ประการหนึ่งว ่าเน ื่องจากระเบียบราชการที่กำหนดให้ต ้องมีการเรืยกประกวดราคา 
โครงการโฆษณาทุกปีแม้จะเป ็นโครงการที่ต ้องดำเนินการอย่างต ่อเน ื่องหลายปีก ็ตาม

นอกจากงานวิจ ัยสองเรื่องช้างต ้นแล้ว การทบทวนงานวิจ ัยที่เก ี่ยวช้องกับกระบวนการ 
งบประมาณของต่างประเทศ โดยเฉพาะที่ต ีพ ิมพ์ในวารสารวิชาการของประเทศสหรัฐอเมรกา พบ
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ตัวอย่างงานวิจัยกลุ่มแรก ได้แก่ งานของ Jordan & Hackbart (1999) Berman & Wang 
(Sept/Oct 2000) และงานของ Melkers & Willoughby (Jan/Feb 2001 ), (Apr 2001 ) ซึงใชิวิธี 
การสำรวจทางไปรษณีย์ (mail survey) เพ่ือศึกษาค'วามแพร่,หลาย ความคืบหน้า ปัญหา อุปสรรค 
ปัจจัยวัดภาระรับผิดชอบ อิทธิพลของการวัดผลงาน และผลกระทบของการใช้ระบบงบประมาณ 
แบบมุ่งเน้นผลงานของของรัฐต่าง  ๆในสหรัฐอเมริกา ซ่ึงมักเป็นการศึกษาในกรอบทฤษฎีอย่าง 
กว้าง และเป็นการศึกษาเพ่ืออธิบายสภาพ หรือความสัมพันธ์เชิงเหตุผลของตัวแปรในกรอบทฤษฎี 
งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน เช่น อัตราการนำเอาระบบงบประมาณแบบน้ีไปปฏิบัติ การใช้ 
ตัวช้ีวัดผลงาน ความรับผิดชอบในการกำหนดมาตรวัดผลงาน การนำเอาผลการประเมินไปใช้ใน 
เชิงบริหาร ผลกระทบในเชิงปริมาณงาน ผลกระทบต่อบุคคลากร และปัญหาของการปฏิบัติ เช่น 
ปัญหาในการระบุมาตรวัดผลงาน (performance measures) หรือปัญหาในการกำหนดนิยาม 
’’ผลงาน” ซึ่งมักไม่ได้ศึกษาถึงรายละเอียดของการนำเอากรอบแนวคิดวิธีงบประมาณน้ีไปปฏิบัติ 
เช่นศึกษาการใช้ตัวช้ีวัดว่ามีการใช้หรือไม่เพียงไร แต่ไม่ได้ลงลึกถึงตัวช้ีวัดต่าง  ๆของโครงการท่ีมี 
ลักษณะแตกต่างกัน หรือมีการศึกษาปัญหามาตรวัดผลงานว่ามีปัญหามากน้อยอย่างไร มีลาเหตุ 
จากอะไร แต่ไม่มีการศึกษาเพ่ือระบุช้ีชัดถึงมาตรวัดผลงานว่าน่าจะใช้มาตรวัดอะไรในโครงการ 
ต่าง ๆ

งานวิจัยภายใต้กระบวนทัศน์เชิงปริมาณดังกล่าวแตกต่างจากบทความวิชาการอีกกลุ่ม 
หน่ึงซ่ึงส่วนใหญ่เป็นงานท่ีไม่ปรากฏวิธีการได้มาถึงข้อสรุป วิเคราะห์วิจารณ์ใด  ๆในบทความ 
เหล่าน้ัน (ไม่มีทัวข้อย่อยเร่ือง วิธีวิจัย) แต่อาจสันนิษฐานไต้จากเน้ือหาว่าน่าจะเป็นการศึกษา 
เฉพาะกรณี เช่น บทความเรือง Performance-based government models: Building a track 
record (Broom, 1995) ซึงเป็นการสรุปสภาพและบรรยายรายละเอียดแบบ thick description 
[คือการพรรณนาท่ีจะต้องมีลักษณะอธิบายถึงทุกปัจจัยท่ีเก่ียวช้องซ่ึงผู้อ่านงานวิจัยจำเป็นต้องรู้ 
เพ่ือจะได้สามารถเข้าใจผลการวิจัยได้ (Lincoln & Guba, 1985; 125)] ต้ังแต่จุดเร่ิมต้นของการใช้ 
ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานของ 5 รัฐนำร่องในสหรัฐอเมริกา และบทความเร่ือง 
Strengthening accountability: Incorporating strategic planning and performance 
measurement into budgeting (Dupont-Morales & Harris, Spring 1994) ซึงเป็นการศึกษา 
แนวทางการปรับปรุงแนวทางการประเมินผลงบประมาณโครงการด้านการปรับเปล่ียนพฤติกรรม

ว ่าเป ็นการวิจ ัยท ี่เก ี่ยวพ ันก ับการใช ้ระบบงบประมาณ แบบมุ่งเน ้นผลงานของประเทศสหรัฐอเมริกา
เอง ซ ึ่งอาจแยกออกเป ็นสองกลุ่มใหญ ่ได ้แก ่ งานวิจ ัยท ี่ใช ้กระบวนท ัศน ์เช ิงปริมาณ  และบทความ
ทางวิชาการท ี่ม ีล ักษณะการรายงานผลตามกระบวนทัศน ์เช ิงค ุณภาพ
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จะเห็นได้ว่า ความแตกต่างท่ีชัดเจนของการใช้กระบวนทัศน์การวิจัยท้ัง 2 แนวทางกับการ 
คิกษาประเด็นปัญหาท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานน้ัน อยู่ท่ีเป้าหมาย 
ของผู้วิจัยในการแสวงหาคำตอบให้กับคำถามวิจัย โดยท่ีการวิจัยเชิงปริมาณจะเน้น อธิบายเชิง 
สถิติตามกรอบทฤษฏีอย่างกว้าง โดยไม่ได้แสดงให้เห็นถึงการประยุกต์ใช้อย่างเป็นรูปธรรม เช่น 
การอธิบายถึงผลการวิจัยปัญหาของระบบงบประมาณว่าการวิจัยพบอุปสรรคด้านการกำหนด 
มาตรวัดผลงานท่ีเหมาะสม (Melkers & Willoughby, Jan/Feb 2001) ผลการวิจัยไม่ได้แสดง 
รายละเอียดว่าหน่วยงานใช้มาตรวัดอะไร ไม่เหมาะสมอย่างไร ควรใช้มาตรวัดแบบใดทดแทน ต้อง 
วัดผลผลิต (outputs) และวัดผลลัพธ์ (outcomes) อะไร เหมือนหรือแตกต่างระหว่างหน่วยงาน 
หรือโครงการท่ีมีลักษณะธรรมชาติต่างกัน ในขณะท่ีงานวิจัยท่ีใช้วิธีกรณีคิกษาอย่างงานของ 
รัชนีพร ชัยพิพัฒน์ (2543) และ Dupont-Morales & Harris (Spring 1994) กลับลามารถแสดงให้ 
เห็นถึงความชัดเจนในการอธิบายรายละเอียดท่ีเฉพาะเจาะจงของการใช้ระบบงบประมาณใหม่ 
ของกรมทะเบียนการค้า และโครงการด้านการปรับเปล่ียนพฤติกรรมนักโทษในสหรัฐอเมริกา 
กระบวนทัศน์การวิจัยเชิงคุณภาพจึงมีข้อดีในการอธิบายความหลากหลายของสภาพปัญหา 
เฉพาะภายใต้กรอบปัญหาเดียวกัน

เน่ืองจากกระบวนการวิจัยเชิงคุณภาพจะให้ความสนใจกระบวนการ (process) ท่ีเถิดข้ึน 
พอ  ๆกับผลผลิต (product) และผลลัพธ์(outcome) นักวิจัยจึงให้ความสนใจเป็นพิเศษต่อการทำ 
ความเข้าใจว่าส่ิงต่าง  ๆเกิดข้ึนได้อย่างไร (Fraenkel & Wallen, 1990; Merriam, 1988; อ้างใน 
Creswell, 1994;162) ดังน้ัน เม่ือพิจารณาว่างานวิจัยคร้ังน้ีของผู้วิจัยเอง มีความประสงค์จะให้ผล 
การศึกษาท่ีได้รับนั้นสามารถนำมาประยุกต์ใช้กับการจัดทำและบริหารงบประมาณโฆษณาภายใต้ 
ระบบงบประมาณปัจจุบัน การเลือกใช้กระบวนทัศน์การวิจัยเชิงคุณภาพจึงน่าจะให้ภาพท่ีเฉพาะ 
เจาะจงของกระบวนการงบประมาณด้านการโฆษณาของหน่วยงานรัฐได้ละเอียด ชัดเจนมากกว่า

จากการทบทวนแนวคิด ทฤษฏี และงานวิจัยท่ีเก่ียวข้องมาท้ังหมดน้ี ล้วนเป็นแนวคิดท่ี 
เป็นแกนหลักของงานวิจัยครั้งนี้ไม่ว่าจะในฐานะกรอบทางความคิดท่ีได้ใช้ประกอบการวิเคราะห์ 
ข้อมูล เช่น แนวคิดด้านการทำหน้าท่ีของรัฐ กระบวนการงบประมาณและวิธีการงบประมาณ 
แผ่นดินท่ีเก่ียวข้อง และทฤษฏีการวัดประสิทธิภาพการส่ือสาร ตลอดจนกระบวนทัศน์การวิจัยเชิง 
คุณภาพในฐานะกระบวนทัศน์การวิจัยท่ีสำคัญเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของงานวิจัยน้ี ดังท่ีจะได้ 
กล่าวถึงระเบียบวิธีวิจัยในบทต่อไป
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