
บทท 4

ลิแกษณะโครงการ กระบวนการจดทำ 
และบ1 ทำรงบประมาณโฆษณา ของหน่วยงานรัฐ

ก่อนที่งานเก็บรวบรวมข้อมูลและงานภาคสนามจะเริ่มต้นขึ้น นักวิจัยได้ขอข้อมูล 
งบประมาณโครงการโฆษณาของหน่วยงานรัฐท ี่ม ีการขออนุม ้ตงบดำเน ินการจากสำนัก  

งบประมาณในระหว่างปี 2543-2544 เพื่อใช้เปรียบเทียบกับตัวเลขที่สำรวจโดยหน่วยงานเอกชนที ่
ทำการตรวจสอบการใช้งบประมาณจากการติดตามชิ้นงานโฆษณาที่ปรากฏในสื่อมวลชนต่าง  ๆ
และพบว่าข ้อม ูลจำนวนงบประมาณจากทั้งสองแหล่งข ้อม ูลม ีความแตกต่างอยู่มาก ตังตารางที่

4.1 และ 4.2

ตารางที่ 4.1 ค่าใช้จ ่ายโฆษณาของหน่วยงานราชการปี พ.ศ. 2543-2544 จำแนกตามกระทรวง

หน่วยราชการ ค่าใช้จ่ายโฆษณา ('000 บาท)
2543 2544

1. สำนักนายกรัฐมนตรี 158,183 136,136
2. กระทรวงสาธารณสุข 256,537 293,303
3. กระทรวงพาณิชย์ 224,805 150,525
4. กระทรวงมหาดไทย 24,778 30,336
5. กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 85,167 78,204
6. กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 28,609 35,965
7. กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 37,386 28,606
8. กระทรวงอุตสาหกรรม 22,576 16,018
9. กระทรวงกลาโหม 63,138 27,951
10. กระทรวงดิกษ'าธิการ 15,137 8,379
11.ทบวงมหาวิทยาลัย - 2,962
12. กระทรวงคมนาคม 131 3,376
13. กระทรวงยุติธรรม 4,262 1,618
14. กระทรวงการคลัง 62,799 55,371
15. กระทรวงการต่างประเทศ - 512

รวม 1,136,631 940,283

ทีมา : AC N ie lsen (Thailand) Ltd., (2545)
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ตารางท่ี 4.2 ค่าโฆษณา เผยแพร่และประชาสัมพันธ์ปีงบประมาณ 2543 -2544 จำแนกตามส่วนราชการ

ส่วนราชการ
ค่าโฆษณาเผยแพร่ และ ประชาสัมพันธ์ ('000 บาท)

2543 2544
1. สำนักนายกรัฐมนตรี 22,751 92,119
2. กระทรวงสาธารณสุข 19,762 29,479
3. กระทรวงพาณิชย์ 48,045 104,000
4. กระทรวงมหาดไทย 3,505 3,780
5. กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 46,475 44,076
6. กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 13,159 35,398
7. กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 73,588 71,533
8. กระทรวงอุตสาหกรรม 15,450 10,000
9. กระทรวงกลาโหม 3,448 7,509
10. กระทรวงสืกษาธิการ 30,391 55,022
11. ทบวงมหาวิทยาลัย 1,184 1,634
12. กระทรวงคมนาคม 6 6
13. กระทรวงยุติธรรม 9,833 7,879
14. กระทรวงการคลัง 3,213 2,500
15. กระทรวงต่างประเทศ 23,478 22,603
16. ส่วนราชการไม่สังกัดนายกรัฐมนตรี 5,999 6,045
กระทรวงหรือทบวง

รวม 320,292 493,587

ที่มา : สำน ักงบประมาณ (2545)

■ ต่อประเด็นดังกล่าว การวิจ ัยพบว่าลาเหตุหลักของความไม่สอดคล้องของตัวเลข  

งบประมาณจากทั้งลองแหล่งข ้อม ูลน ั้น น ่าจะมาจาก 2 สาเหตุหลักด้วยกัน

ประการแรก ได้แก่ การท ี่หน ่วยงานของรัฐไม ่ได ้น ิยมตั้งงบประมาณการโฆษณาใน  
รายการค่าโฆษณาและเผยแพร่ แต่กลับปรากฎอยู่ในรายการค่าจ ้างเหมาบริการ หริอหมวด 

รายจ่ายอื่น  ๆ เน ื่องจากงบประมาณโฆษณามักเป ็นเพ ียงล ่วนหนึ่งของโครงการรณรงค ์ต ่าง  ๆซึ่ง 
ประกอบด้วยงบประมาณอื่น  ๆท ี่จำเป ็นต่อการรณรงค์ของหน่วยงาน ภายใต้ชื่อโครงการที ่
แตกต่างกันออกไป การแยกแยะเฉพาะงบประมาณด้านการโฆษณาตามน ิยามของการพ ีกษา 

ครั้งน ี้จ ึงกระทำโดยสำนักงบประมาณได้ยาก ดังท ี่สำน ักนโยบายและสารสนเทศการงบประมาณ
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สำนักงบประมาณ อธิบายว่า “ในป ีงบประมาณ พ.ศ. 2543-2544 ไม ่ม ีการต ั้งงบประมาณใน  
ลักษณะโครงการโฆษณา นอกจากเป็นการตั้งงบประมาณในหมวดค่าใช้สอย รายการค่าโฆษณา 

และเผยแพร่ และหมวดรายจ่ายอื่น  ๆ รายการค่าใช้จ ่ายในการประซาลัมพ ันธ์" (ส ัมภาษณ  ์
เจ ้าหน ้าท ี่ส ํพ !นโยบายและสารสนเทศการงบประมาณ, 16 ก ันยายน 2545) แสดงให้เห็นว่าถ้า 

งบประมาณโฆษณา และ/หรอประชาสัมพ ันธ์ถ ูกจัดอยู่ในรายการค่าจ้างเหมาบริการ และไม่ได้ 
ระบุชื่อว่าเป ็นโครงการประชาสัมพันธ์ ก็จะไม่ได้ร ับการรายงานอยู่ในตัวเลขที่ได ้ร ับจากสำนัก  

งบประมาณตังปรากฏในตาราง 4.2 ทั้ง  ๆท ี่หน ่วยงานราชการส่วนใหญ ่ท ี่ได ้ร ับการสัมภาษณ์ม ี 
พฤติกรรมจัดให้งบประมาณโครงการเผยแพร่ข ้อม ูลข่าวสารซึ่งม ีงบประมาณโฆษณารวมอยู่ด ้วย  

นั้นเช้าไปในรายการค่าจ้างเหมาบริการเป็นจำนวนมาก ตังจะได้กล่าวโดยละเอ ียดภายหลัง

นอกจากน ี้ว ิน ิจ ลุรพงษ์ชัย ยังพ ูดถึงท ัศนคติของช้าราชการที่ม ีต ่อ “ การโฆษณา" ว่า 

"ส ่วนใหญ ่ม ีความเช ้าใจด ีถ ึงความจำเป ็นในการใช้การโฆษณาในการเผยแพร่ข ่าวสาร และสร้าง 

ความเช้าใจให้ก ับหน่วยงานราชการ แต่ม ักติดใจกับการเรียกซื่อแผนงานว่าเป็นการโฆษณา จึงไม่ 
ยอมใช้คำว่าการโฆษณาและเคยถูกร้องขอให้ใช ้คำอะไรก็ได ้ท ี่ไม ่ใช ่คำว่า การโฆษณา" (ส ัมภาษณ ์ 

วินิจ สุรพงษ์ชัย, 9 พฤศจิกายน 2546)

ประการที่สอง ได้แก่ การที่หน ่วยงานเอกชนที่ทำการตรวจลอบการใช้งบประมาณ  

จากการติดตามชิ้นงานโฆษณาที่ปรากฏในสื่อมวลชนต่าง  ๆ รวบรวมและสรุปยอดงบประมาณ  

รายจ่ายตามความคิดเห ็นของตนเองว่าเป ็นการใช้งบประมาณของหน่วยงานใด โดยอาศัยข้อมูลที ่

ปรากฏอยู่ในชิ้นงานโฆษณา เช่น ถ ้าแสดงในสปอตโฆษณาว่าทำโดยกรมส่งเสริมและพัฒนาผีม ือ 

แรงงาน กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ก็จะจัดว่าเป็นการใช้งบประมาณของกระทรวง 

แรงงานและสวัสดิการสังคม แต่ถ้าระบุแต่เพียง กรมพัฒนาผีเมือแรงงาน งบประมาณของสปอต  
ตังกล่าวก ็จะถูกจัดว่าเป ็นการใช้งบประมาณของกรมพัฒนาผีม ีอแรงงาน โดยจะไม่สรุปเป็นยอด 

รวมของกระทรวงที่ส ังกัด ท ั้งน ี้จากการสัมภาษณ ์ค ุณลมจิต ค ูมณ ีปกรณ ์sen io r m edia p lanner 
ของบริษัท เอสชี แมทช์บอกซ์จำก ัด ผ ู้ให ้ความอนุเคราะห ์ข ้อม ูลค่าใช ้จ ่ายโฆษณาของหน่วยงาน  

รัฐ ให ้คำอธิบายว่า "การสรุปยอดงบประมาณงบโฆษณาของหน่วยงานเอกชนก็ม ีป ัญหาเช ่นเด ียว 

กัน และใช้วิธ ีแก้ป ัญหาด้วยการโทรศัพท์แจ้งให ้บริษ ัทเอกชนที่ทำการติดตามตรวจลอบการใช้ 
งบประมาณให้จ ัดทำสรุปค ่าใช ้จ ่ายตามประ๓ ท/หมวดหมู่ท ี่ต ้องการ หน่วยงานรัฐก็ควรพิจารณา 

ทำเช่นเดียวกันว่าสปอตใดต้องการให้จ ัดเช ้าเป ็นงบประมาณของหน่วยงานใดเพื่อให ้ง ่ายต่อการ 

ติดตามวิเคราะห์” (ส ัมภาษณ ์ลมจ ิต  ดูมณ ีปกรณ ์, 14 มีนาคม 2545)
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อย่างไรก็ด ี ผ ู้ว ิจ ัยขอรายงานข ้อค ้นพบจากการส ัมภาษณ ์เซ ิงล ึก เพ ื่อตอบว ัตถ ุประสงค ์
การวิจ ัยตามกรอบการวิเคราะห ์ท ี่ได ้นำเลนอไวิในบทก่อน ดังต่อไปนี้

กระบวนการงบประมาณ
การวิจัยพบว่ากระบวนการจัดทำและบริหารงบประมาณแผ่นดินน้ันมีกฏหมายปัญญัติให้ 

หน่วยงานราชการปฏิปัติ ได้แก่พระราชปัญญ้ติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
(ฉบับท่ี 2 )พ.ศ. 2503 (ฉบับท่ี 3 )พ.ศ. 2511 แกไขเพ่ิมเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติฉบับท่ี 
203พ.ศ.2515และที่แก้ไขเพิ่มเติม(ฉบับที่4 )พ.ศ.2517 ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ 
พ.ศ. 2525 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2533 และการจัด ซ้ือ จัดจ้างก็ต้องปฏิบัติตาม 
ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตริว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2538 พ.ศ.
2539 และ พ.ศ. 2541 กระบวนการงบประมาณด้านการโฆษณาของหน่วยงานราชการจึงจำเป ็น  

ต้องได้ร ับการดำเนินการตามที่กฏหมายกำหนดไว้ เพราะเป็นเรื่องของการปฏิบัติให้เป็นไปตาม 

กฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยมีบทลงโทษทั้งทางวิน ัยถ ึงข ั้นปลดออกจากราชการ โทษทางแพ่ง และโทษ 

ทางอาญา ท ั้งน ี้โดยมีสำน ักงบประมาณทำหน้าท ี่เป ็นต ัวกลางประสานงานตั้งแต ่เร ิ่มวงจร 

งบประมาณแผ่นดิน จนจบ ดังจะสามารถแบ่งเป ็น 4 ขั้นตอนคือ

1 )  ข ั้นการจ ัดทำงบประมาณ (Budge t P reperation)

2) ข ั้นการอนุมต ิงบประมาณ (B udge t A dop tion )

3) ข ั้นการบริหารงบประมาณ (B udge t Execution) และ

4) ข ั้นการควบค ุมงบประมาณ (Budge t Contro l)

ด ังรายละเอียดที่แสดงในแผนภูม ิต ่อไปนี้
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แผนภาพท่ี 4 วงจรงบประมาณแผ่นดิน
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อย่างไรก็ตาม เม ื่อพ ิจารณาเฉพาะประเด็นที่เก ี่ยวข้องกับกระบวนการ 

งบประมาณด้านงบโฆษณาของหน ่วยงานราชการ พบรายละเอียดซึ่งจะได้รายงานเป็นข้อ  ๆ ดังนี้

I. ลักษณะโครงการโฆษณา

1. การแยกความแตกด่างระหว่างการโฆษณาและการประซาลัมพันร์
การคืกษๆครั้งนี้ได ้ให้นิยาม ‘‘ โครงการโฆษณ า" ว ่าหมายถึงแผนรณรงค์โฆษณาหนึ่ง 

ที่ม ีการเผยแพร่ผ่านสื่อมวลชนต่าง  ๆ และหมายถึงโครงการที่ใช ้ช ื่อว่าโครงการประชาสัมพันธ์ท ี่ม ี 

การใช้งบประมาณผ่านสื่อมวลชนต่าง  ๆ ตามที่ปรากฏในเอกสารของหน่วยงานราชการ

เม ื่อนำนิยามดังกล่าวมาเทียบเคียงพบว่าหน่วยงานรัฐทั้งหมดที่เป ็นกลุ่มต ัวอย่างของ 

การคีกษาถึอว่าโครงการโฆษณาตามนิยามนั้นเป ็นล ่วนหนึ่งของ "การประชาส ัมพ ันธ ์” ผ่านสื่อ 

และตั้งชื่อโครงการเฉพาะเป็นโครงการไป และไม่ได้ใช้ช ื่อจำแนกเป็นโครงการโฆษณาหรอ 

ประชาสัมพ ันธ์ แต่เป็นชื่อโครงการรณรงค์ต ่าง  ๆ แทน ยกตัวอย่างเช่น โครงการอ่านฉลากก่อนซื้อ 

และโครงการเสริมลร้างความตื่นตัวในการปกป้องสิทธิผ ู้บริโภค ส ังก ัดสำนักงานคณะกรรมการ 

อาหารและยา โครงการล่งเสริมการเรียนรู้เพ ื่อปกป้องและแก็ใขปัญหาเอดสํป ีงบประมาณ 2544  
สังก ัดสำนักนโยบายและแผน สำนักนายกรัฐมนตรี เป็นต้น

ผู้อำนวยการกองเผยแพร่ควบคุมโฆษณา สำนักงานคณะกรรมการอาหารและยาให  ้

ความเห็นว่า เน ื่องจากโครงการที่สำนักงานฯ จัดทำขึ้น ล่วนใหญ่เป ็นโครงการเผยแพร่ความรู้ และ 

พัฒนาพฤติกรรมผู้บริโภค จึงไม ่ใช ้คำว่า “โครงการโฆษณา" เนื่องจาก เป ้าหมายคือการเปลี่ยน  

พฤติกรรมผู้บริโภค ล่วนการเสริมสร้างภาพลักษณ ์ของหน่วยงานถือเป ็น การทำโครงการ 
ประชาสัมพันธ์เชิงรุก การดำเนินงานทั่วไปในโครงการต่าง  ๆ เท ่าก ับเป ็นการสร้างภาพลักษณ ์ให ้ 
กับหน่วยงานไปด้วยในตัว

นอกจากนั้นในแง่ของการจัดหมวดหมู่ก ิจกรรมในโครงการก็ไม ่ได ้ม ีการแบ่งหมวดหมู่ 

กิจกรรมการโฆษณาและการประซาสัมพ ันธ์อย่างชัดเจน กล่าวคือ ก ิจกรรมโฆษณาและ 

ประชาสัมพ ันธ์จะอยู่ในโครงการเด ียวก ัน ต ังนั้นวิธ ีการวัดผลสัมฤทธึ๋ของโครงการล่วนใหญ่จะเป็น  

การวัดประสิทธิผล คือผลสัมฤทธ หร ือผลล ัพธ ์(ou tcom e) ท ี่เก ิดจากการดำเนินโครงการทั้ง 
โครงการของหน่วยงานราชการ ได้แก่ความเปลี่ยนแปลงเชิงท ัศนคติ และ/หรือ พฤติกรรมของกลุ่ม 
เป ้าหมายของโครงการรณรงค์เท ่าน ั้น ไม่ได ้ม ีการวัดประสิทธิภาพในเชิงต้นทุน (cost e ffic iency)
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ร

ของการดำเนินโครงการทั้งในแง่ของความคุ้มค่า และประสิทธิภาพของการจัดซื้อสื่อโฆษณา รวม 
ทั้งค ่าใช ้จ ่ายในการจัดจ้างบริษ ัทตัวแทนโฆษณาในกรณ ีท ี่การใช ้งบประมาณเป็นการใช้ในโครงการ 
โฆษณาตามน ิยามการค ืกษาครั้งน ี้

นอก'จากนียังพบอีกว่า หน่วยงานราชการไม ่แยกความแตกต่างระหว่างการโฆษณา 
และการประชาส ัมพ ันธ ์โดยเริยกงานที่กำล ังทำอยู่ว ่าการประชาสัมพ ันธ ์ และเรียกการโฆษณา ว่า 
“การประซาสัมพันธ์ผ ่านสื่อมวลชน” (เซ่น โทรทัศน์, ว ิทยุ, หน ังส ือพ ิมพ ์ฯลฯ) แทน โครงการ 

รณรงค์ท ี่ใช ้การโฆษณาเป็นเครองมือจึงม ีการประเมินประสิทธิผลของโครงการเท่าน ั้นไม ่ได ้ม ุ่งเน ้น  
ไปที่การวัดประสิทธิภาพโฆษณาตามสื่อ ซึ่งมีวิธีท ี่แน่นอน และสามารถบ่งบอกถึงความสำเร็จของ 
โครงการโฆษณานั้น  ๆชัดเจนขึ้น

การไม ่ม ีการแบ ่งแยกลักษณะโครงการโฆษณาออกจากโครงการประซาสัมพ ันธ์ ทำ 

ให้หน่วยงานรัฐไม ่น ิยมจัดเงินงบประมาณในหมวด ''ค ่าโฆษณาและเผยแพร่” ซ ึ่งป ัจจุบ ันมีสภาพ
63 จ่

เป ็นหมวดหมู่งบประมาณลอย  ๆโดยหน ่วยงานส ่วนใหญ ่ไม ่ได ้ระบ ุงบประมาณด้านการโฆษณาไว้ 

ในหมวดหมู่น ี้ ส ่งผลให้สำนักงบประมาณไม่สามารถตรวจสอบการใช้งบประมาณที่เก ี่ยวช้องก ับ  

การโฆษณาได้ด ังได้กล่าวไว้ในตอนต้นของบทนี้

ผูวิจัยขอต้ังช้อสังเกตุ ไว้ในขั้นน้ีว่าในระหว่างการสัมภาษณ์ มักมีความเช้าใจไขว่เขว 
ระหว่างคำว่า การโฆษณา และการประชาสัมพันธ์โดยท่ีผูให้ข้อมูลมักเช้าใจว่าผูวิจัยหมายถึง 
โครงการประชาสัมพันธ์ทั้ง  ๆท่ีผูวิจัยใช้คำว่าโครงการโฆษณา หรีอการโฆษณา ข้อมูลท่ีได้รับจึง 
มักเป็นข้อมูลโครงการรณรงค์หรีอโครงการประชาสัมพันธ์ท้ังหมด โดยท่ีผูวิจัยต้องนำมาแยกแยะ 
เองว่าอะไรเป็นโครงการโฆษณาตามนิยาม และอะไรเป็นโครงการประชาสัมพันธ์

2. ความจำเป็นในการจัดทำโครงการโฆษณา

ตามทฤษฎีทางรัฐศาสตร์ ความจำเป็นในการใช้งบประมาณของหน่วยงานรัฐจะต้อง 
เป็นไปเพ่ือสนองตอบต่อการดำเนินบทบาทและหน้าท่ีของหน่วยงานน้ัน  ๆการใช้งบประมาณด้าน 
การโฆษณาจึงจำเป็นต้องมีเป้าหมายในทิศทางเดียวกัน กล่าวคือโครงการโฆษณาของหน่วยงาน 
ราชการ จำเป็นจะต้องตอบสนองและสอดคล้องกับภาระหน้าท่ีและบทบาทของหน่วยงานน้ัน  ๆ
ด้วย
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การวิจัยพบว่า การใช้เงินงบประมาณด้านการโฆษณาของหน่วยงานท่ีอยู่ในกลุ่ม 
ตัวอย่างส่วนใหญ่เป็นไปเพ่ือวัตถุประสงค์ดังกล่าว คือลักษณะโครงการของหน่วยงานราชการส่วน 
ใหญ่ เป็นโครงการท่ีลอดคล้องกับอำนาจและหน้าท่ีของหน่วยงานราชการน้ัน  ๆโดยหน่วยงาน 
ราชการมองเห็นถึงความจำเป็นในการจัดทำโครงการโฆษณา ก็ต่อเม่ือเห็นว่างานท่ีตนรับผิดชอบ 
ควรเผยแพร่ให้ประชาชนรับทราบ โดยเฉพาะอย่างย่ิง หากเป็นหน่วยงานเกิดใหม่อย่างลำนักงาน 
คณะกรรมการข้อมูลข่าวลารของทางราชการ ก็ย่ิงมีความจำเป็นในการส่ือสารกับประชาชนและ 
กลุ่มเป้าหมายท่ีเก่ียวข้องอ่ืน ๆ

นอกจากนี้ การวิจ ัยยังพบการใช้งบประมาณเพื่อวัตถุประสงค์ในการสร้าง 

ภาพลักษณ ์องค ์กร ท ั้งในกรณ ีการใช้งบประมาณของสำนักงานคณะกรรมการข่าวสารฯ และ ใน 

กรณีของกรมส่งเสริมการส่งออก กระทรวงพาณิชย์ท ั้งน ี้ผ ู้ร ับผิดชอบโครงการได้ให้เหตุผลถึง 

ความจำเป็นของตัวโครงการแตกต่างกันคือ

รองอธิบด ีกรมส่งเสริมการส่งออกนายทรงช ัยใสเศวตวารีให ้เหต ุผลความจำเป ็น  
ของการใช้งบประมาณเพื่อสร้างภาพลักษณ์องค์กรของกรมส่งเสริมการส่งออกว่า กรมฯ มีความ 

จำเป ็นต้องสร้างภาพลักษณ ์ท ี่ด ีในสายตาของหน่วยงานในต่างประเทศ รวมทั้งการมีภาพลักษณ์ที่ 

ดีในลายตาของผู้ประกอบการคนไทย ทั้งนี้เพื่อให้กรมฯ ได้รับความร่วมมือในกิจกรรมต่าง  ๆ ท่ี 

กรมฯ จัดขึ้นเพ ื่อสนองภารกิจในการส่งเสริมการส่งออก และกล่าวว่า “หากการสร้างภาพลักษณ ์ 

องค์กรส่งเสริมให้หน่วยงานดำเนินการตามภารกิจได้ม ืประสิทธิภาพขึ้นก็ต ้องถือว่าเป็นการใช้ 

งบประมาณที่เหมาะสมกับภารกิจ แต่เราไม่สามารถพูดได้ว่าโครงการเสริมสร้างภาพลักษณ์ท ั้ง 

หมดที่ทำโดยหน่วยงานรัฐอ ื่น  ๆนั้นเป็นการใช้งบประมาณที่เหมาะลม ต้องพิจารณาเป็นกรณี  ๆ
ไป” (ล ัมภาษณ ์ ทรงชัย ใสเศวตวารี, 30 สิงหาคม 2545)

ส่วนกรณ ีการใช้งบประมาณใน “โครงการเสร ิมสร้างภาพลักษณ ์ สำน ักงานคณะ 

กรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ" ผู้ร ับผิดชอบเห็นว่าเป ็นการใช้งบประมาณที่เหมาะสมกับ  

ภารกิจเข่นกันเนื่องจากเป็นหน่วยงานใหม่ที่ประชาชนยังไม่รู้จ ักดี ทำให้การปฏิบ ัต ิภารกิจยังไม่สม  
ประโยชน์ก ับการทำหน้าท ี่ท ี่ได ้ร ับมอบหมายในฐานะที่เป ็นหน่วยงานใหม่ซ ึ่งทำหน้าท ี่ตาม  
รัฐธรรมนูญ ซึ่งผ ู้ว ิจ ัยเห ็นว่าน ่าจะเป ็นโครงการรณรงค์ให ้ประชาชนรู้จ ักหน่วยงานมากกว่าการ 

เสริมสร้างภาพลักษณ์ด ังช ื่อโครงการ เช่นเดียวกันที่ดร.สมเกียรติ อ่อนวิมล ให้ความเห็นว่า “งบ 
ประมาณโฆษณาและประชาลัมพ ันธ์ของหน่วยงานรัฐไม ่ควรใช ้ใปกับการโฆษณาครบรอบปี หรือ 
เพ ื่อการสร้างภาพลักษณ ์ของหน่วยงาน แต่ควรใช้ไปเพื่อแจ้งข่าวสารที่เป ็นประโยชน์ต่อประชาชน'’
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(ส ัมภาษณ ์สมเก ียรต ิ อ่อนวิมล, 3 พฤษภาคม 2545)

อย่าง’โรก็ดี การวิจ ัยพบว่าโครงการลร้างภาพลักษณ์ท ั้ง 2 โครงการไม ่ได ้ม ีการ 
วัดประสิทธิภาพและประสิทธิผลของโครงการแต่อย่างใด ทำให้เก ิดคำถามคาใจว่าท ี่จรงแล้ว 
หน่วยงานรัฐจำเป็นต้องใช้เงินงบประมาณเพื่อโฆษณาเสริมลร้างภาพลักษณ์ให ้ก ับองค ์กรหรอไม  ่

เพียงไร และเมื่อใช้แล้วเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลอย่างไร

การวิจ ัยยังพบ ลักษณะการจัดทำโครงการในหน่วยงานใหญ่  ๆที่ม ีโครงลร้างซับช้อน 
เช่นในสำนักนายกรัฐมนตริ ว ่าม ีล ักษณะที่แต ่ละหน่วยงานย่อยจัดทำโครงการกันเองโดยมิได ้ม ีการ 
ประลานงานกันในระดับกระทรวง ผู้อำนวยการกองกลาง สำนักปลัดกระทรวง สำนักนายก 
รัฐมนตริ ให้ความเห็นว่า

“ การรวมงบประมาณมีช้อดีข ้อเสีย เพราะถ้ามารวมกันก็เพ ื่อความเป็นเอกภาพเท่า 
นั้น แต่ข ั้นตอนจะช้ายาวไกล เรื่องการโฆษณาประชาสัมพันธ์ไม ่จำเป ็นต้องมารวม  

ศูนย ์ เพราะต่างคนต่างม ีภารกิจที่แตกต่างกัน ความหลากหลายมีมาก ทั้ง 28 กรมก็ 
มี 28 ภารกิจ ซึ่งแตกต่างจากกระทรวงอื่นๆ เช่น กระทรวงเกษตรฯ ภารกิจหลักคือ 

เรื่องการเกษตร แต่ทางสำน ักนายกฯไม ่ใช ่แบบนั้น จ ึงไม ่ม ีความจำเป ็นต้องมีการรวม  

เป็นเอกภาพ บางหน่วยอาจจะเร่งด ่วน หรืออาจจะช้าแล้วแต่กรมนั้นๆ ส่วนเรื่อง 
ประชาสัมพันธ์น ั้น ภายในกรมน ั้นๆจะเป ็นฝ ่ายต ัดส ินใจก ันเอง"

(ส ัมภาษณ ์ปราณ ี สริว ัฒณ ์, 19 สิงหาคม 2545)

ผ ู้อำนวยการกองเผยแพร่และควบคุมโฆษณา สำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา 
ให้ความคิดเห ็นเกี่ยวกับการทำการเผยแพร่โฆษณาประชาสัมพันธ์แบบรวมส่วนในระดับกระทรวง 

ว่า ตามปกติแต่ละกรม กอง ในกระทรวงลาธาณสุข ต่างก็ม ีผ ู้ทำหน้าที่ร ับผิดชอบในส่วนของเขาอยู่ 
แล้ว และไม่เห ็นด้วยกับการมีหน่วยงานกลางเพ ื่อด ูแลการโฆษณา ประชาสัมพันธ์ระดับกระทรวง 
เนื่องจากเชื่อว่าในแต่ละกรม กอง ต ่างก ็ม ีข ่าวสารสำคัญที่ต ้องการส่งไปยังผ ู้บร ิโภค ถ้ารวมเป็น 
หน่วยงานกลางจะทำให ้บางเรื่องถ ูกลดความสำคัญลง

‘‘ตัวอย่างเช่น กระทรวงให้ความสำคัญกับโครงการ 30 บาทรักษาทุกโรค หน่วยงาน 

กลางก็จะประชาสัมพันธ์แต่โครงการนี้ เรื่องอาหารและยาไม่มีคนสนใจทั้ง  ๆที่เป็น 
เร ื่องสำคัญที่จะต้องแจ้งให้ประชาชนรับทราบ พอพูดถึงสาธารณสุข ผู้ใหญ่ม ักจะให้
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ความสำคัญกับโรคติดต่อ จึงให้งบเผยแพร่ข่าวสารเก่ียวกับเรองโรคติดต่อมาก และ 
ละเลยไม่ไห้ความสนใจเรองอาหารและยา ดังน้ันควรให้แต่ละกรม กอง เสนองานท่ี 
ตนคิดว่าสำคัญและต้องการเผยแพร่ดีกว่ารวมเป็นหน่วยงานกลาง'’
(สัมภาษณ์ นิภาภรณ์ จัยวัฒน์, 10 กันยายน 2545)

แม้ว่าในแต่ละหน่วยงานจะมีการกำหนดหน้าท่ี และบทบาทของตนเองอย่างชัดเจน 
และกำหนดโครงการโฆษณาตามบทบาทและหน้าท่ีของตน แต่การดีกษาพบว่า โดยภาพรวม 
หน่วยงานราชการยังมีปัญหาในการดำเนินโครงการโฆษณา และประชาสัมพันธ์ท่ีซ้ําซ้อนกันอยู่ 
ตัวอย่างเช่น โครงการรณรงค์โรคเอดสั สำนักนายกรัฐมนตรี มีการดำเนินการพร้อม  ๆ กับหน่วย 
งานอ่ืน  ๆ เช่น กระทรวงลาธารณสุข กระทรวงมหาดไทย กระทรวงดีกษาธิการ ทบวงมหาวิทยาลัย 
เป็นต้น แต่ละหน่วยงานมีการกำหนดนโยบายและแผนโครงการโฆษณาของตน ทำให้การรณรงค์ 
ดังกล่าว แม้มีเป้าหมายใหญ่เดียวกันคือพยายามควบคุมปัญหาโรคเอดสั แต่ก็ขาดการทำงานใน 
ลักษณะบูรณาการ เกิดการส้ินเปลืองงบประมาณเน่ืองจากการจัดสรรงบประมาณมีลักษณะเบ้ีย 
หัวแตก ต่างคนต่างทำ ขาดเอกภาพ ทำให้ใม่สามารถจะเห็นภาพรวมของการรณรงค์ในระดับ 
ประเทศได้ ลักษณะเช่นน้ีมีความเป็นไปได้ท่ีจะเกิดข้ึนทุกหน่วยงานราชการ

เป็นท่ีน่าสังเกตว่า แม้ว่าหน่วยงานราชการต่าง  ๆจะจัดทำโครงการท่ีสอดคล้องกับ 
หน้าท่ี ความรับผิดชอบของตน ในบางคร้ัง วิสัยทัศน์ของผู้อนุม้ติงบประมาณที่มีต่อความสำคัญ 
และจำเป็นของโครงการนัน  ๆ กิมีล่วนในการสร้างประสิทธิภาพของโครงการเช่นกัน อย่างเช่นใน 
กรณีของสำนักงานคณะกรรมการป้องกันอุบัติภัยแห่งชาติ สำนักปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี ซ่ึงได้ 
รับงบประมาณเป็นจำนวนเงินประมาณ 1 .5 ล้านต่อปี เพ่ือใซ้ในการรณรงค์เพ่ือลดอัตราการเกิด 
อุบัติภัยและอุบัติเหตุของคนไทย งบประมาณท่ีไม่มากน้ีถือเป็นอุปสรรคในการรณรงค์ป้องกัน 
อุบัติเหตุ

ล่วนกองประชาสัมพันธ์ สำนักงานปลัดกระทรวงการคลัง (กปส.สป.กค.) พบว่าแม้ 

หน่วยงานเอกซนที่ทำการตรวจลอบงบประมาณโฆษณาที่พบตามสื่อต ่าง  ๆจะมีรายงานการใช้ 
งบประมาณสูงน ับส ิบล ้านบาทในปี 2544 แต่การสัมภาษณ ์ผ ู้อำนวยการกองประชาสัมพ ันธ์ สำนัก 
งานปลัดกระทรวงการคลัง นายนรวัฒน ์ โชติกุล พบว่าในป ีด ังกล ่าวสำนักงานปลัดฯ ไม่ได้มีการ 
จัดสรรงบประมาณในการโฆษณา ประซาสัมพันธ์เลย แต่ใซ้ว ิธ ีการประชาสัมพันธ์ข ่าวสาร และการ 
ขอความร่วมมือในการเผยแพร่สปอตโฆษณาโครงการต่าง  ๆของกระทรวงผ่านทางสื่อมวลชนแทน  

ผู้อำนวยการกล่าวว่า
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“งานของกระทรวงการคลังเป็นเร่ืองท่ีขายได้ เน้ือหาเร่ืองต่าง  ๆ เก่ียวกับกระทรวงเป็นเร่ือง 
ท่ีขายได้นักข่าวสนใจ ส่ือส่วนใหญ่จะมาขอข่าวหรือทางกระทรวงจะขอไป ดังน้ันจะมีการ 
แลกเปล่ียนกันมากกว่าการซ้ือส่ือ" (ลัมภาษณ์นรวัฒน์โชติกุล, 2 ตุลาคม 2545)

ประเด็นดังกล่าวข้างต้นเป็นประเด็นท่ีหน่วยงานรัฐน่าจะพิจารณาเป็นทางเลือกอีก 
ทางหน่ึงท่ีอาจช่วยให้หน่วยงานรัฐประหยัดงบประมาณโฆษณาได้ ด้วยการทำให้ประเด็นการ 
รณรงค์มีความน่าสนใจต่อสาธารณะจนได้รับความสนใจนำเสนอโดยส่ือมวลซนเอง อย่างไรก็ตาม 
วิธีการนีก็อาจมีจุดอ่อนในด้านความเพียงพอของความถ่ีในเผยแพร่ประเด็นข่าวสารท่ีต้องการส่ือ 
สารของหน่วยงานรัฐก็ได้ดังท่ี คุณวิทวัส ชัยปาณี ประธานเจ้าหน้าท่ีบริหาร บริษัท ครืเอทีฟจูช /
จีวัน จำกัด ให ้ความเห็นว่า "หน่วยงานรัฐส่วนใหญ่ไม่เข ้าใจในแนวความคิดเรื่องความถี่ในการ 

เข ้าถ ึงกลุ่มเป้าหมายที่จำเป็นต่อการมีอิทธิพลเหนือพฤติกรรมและทัศนคติ หน่วยงานลักแต่ว่าทำ 

เพื่อให้มีผลงาน เข่นมีสปอตโฆษณา หรือเทปสารคดี ไว ้รายงานเจ ้านาย มากกว่าจะคำน ึงถ ึงผล  

ลัพธ์ท ี่ได ้จากการใช้เงินงบประมาณ” (ล ัมภาษณ ์ว ิทว ัส ช ัยปาณ ี, 2 6  พฤศจิกายน 2 5 4 6 ) สอด 

คล้องกับความเห ็นของคุณวิน ิจ ลุรพงษํชัย ท ี่กล ่าวว่า “ข้อเสียของการประชาสัมพันธ์ก ็ค ือมันเป็น  
เหมือนคลื่นกระทบฝัง ไม่มี m ain tenance ไม่มีกระแส พ ูดใหม่ก ็ไม ่ได ้ เพราะเก่าแล้ว มันถูก ไม ่

แพง แต่มันไม่มี m a in tenance ขึ้นอยู่ก ับวิน ิจฉัยของนักข่าวว่าจะเอาไปเขียนลงหรือไม ่’,

(สัมภาษณ์วินิจ สุรพงษัชัย, 9 พฤศจิกายน 2546)

แ. การจ ัดทำงบประมาณ โครงการโฆษณ า

1. ว ิธ ีก ารกำห น ดงบ ป ระมาณ โครงการโฆ ษ ณ า

ในแต่ละปีงบประมาณ หน่วยงานราชการจะกำหนดงบประมาณของโครงการรณรงค์ 
ต่าง  ๆซึ่งรวมทั้งงบโฆษณา (มักอยู่ภายใต้ช่ือโครงการรณรงค์หรือโครงการเผยแพร่ข่าวสารต่าง )ๆ 
แล้วย่ืนเสนอต่อคณะรัฐมนตรีและคณะกรรมาธิการงบประมาณพิจารณา เป็นลักษณะการทำงาน 
จากล่างขึ้นบนคือจากระดับกรมถึงคณะรัฐมนตรีและกรรมาธิการงบประมาณซ่ึงลักษณะการวาง 
แผนงานแบบน้ีพรดักด๋ึ"ผ่องแผ้ว และกระมลทองธรรมชาติ (2539, า10-116) กล่าวว่าเป็นจุด 
อ่อนประการหน่ึงของระบบราชการไทยทำให้บางคร้ังทำไปโดยเป็นความต้องการของหน่วยงาน 
ระดับกรมมากกว่าเป็นการตอบสนองนโยบายของรัฐบาล

นอกจากน้ี การวิจัยพบว่าลักษณะการกำหนดงบประมาณส่วนใหญ่จะเป็นแบบอิง 
จำนวนงบประมาณจากปีก่อน  ๆดังจะเห็นได้จากแบบฟอร์มการของบประมาณ ท่ีกำหนดโดย
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สำนักงบประมาณให้หน่วยราชการต่าง  ๆใช ้ย ื่นของบประมาณ เช่นแบบ ง .135 และ แบบ ง .135/1 

(สำน ักงบประมาณ, 2530 : 123-126) ที่ม ีการให้กรอกตัวเลขงบประมาณเทียบปีท ี่ล ่วงมาแล้ว กับ 
ปีงบประมาณปัจจ ุบ ัน และ'ปีที่'ขอตั้ง ผู้ให ้ข้อมูลส่วนใหญ่แสดงความเห็นว่ามีแนวโน้มว่าสำนัก  
งบประมาณจะอนุม ้ต ิงบประมาณให้หน่วยงานเป็นจำนวนใกล้เค ียงก ับงบประมาณในปีก ่อนหน้า 

นั้นเสมอ ทำให้โครงการที่ม ีความสำคัญขึ้นเน ื่องจากสถานการณ ์ท ี่เปลี่ยนแปลงไปมีแนวโน ้มท ี่จะ 
ได ้ร ับงบประมาณที่ไม ่เหมาะสมกับสถานการณ ์งบประมาณที่ได ้ร ับจ ึงไม ่เพ ียงพอต่อการ 

ดำเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ท ี่เปลี่ยนแปลงได้ ย ิ่งไปกว่านั้น รูปแบบการอนุม ัต ิงบประมาณ  

ดังกล่าวทำให้หน่วยงานเกิดการเรียนรู้ เกิดเป็นรูปแบบการของบประมาณแบบ “ เผื่อถูกตัด”

เน่ืองจาก “ส่วนใหญ่จะได้รับการอนุมัติงบประมาณไม่เต็มจำนวนเงินท่ีฃอไป” ผู้อำนวยการ 
กองเผยแพร่และควบคุมการโฆษณา สำนักงานคณะกรรมการอาหารและยากล่าวเก่ียวกับการ 
กำหนดงบประมาณว่า

“งบประมาณของกองจะอยู่ที่ประมาณ 20% ของงบประมาณท้ังหมดของสำนักงาน 
คณะกรรมการอาหารและยา คือประมาณ 400-500 ล้านบาท หลักเกณฑในการขอ 
งบประมาณคือ จะต้องทำโครงการแล้วเสนอข้ึนไป ในช่วงท่ีมีงบประมาณมาก วงเงินใน 
การอนุมัติงบประมาณก็จะสูงไปด้วย แต่ระยะหลังจะได้รับการอนุมัติงบประมาณเท่ากับ 
จำนวนงบประมาณของปีก่อนๆ และจะของบประมาณในลักษณะค่อนข้างจะสูงกว่า 
งบประมาณจรีงเอาไว้ก่อน เผ่ือถูกการตัดงบประมาณ

งบประมาณท่ีได้รับ เป็นงบประมาณท่ีถูกตัดไปแล้วเป็นบางส่วน ลักษณะการจัดสรร 
งบประมาณสำหรับโครงการจึงลามารถแบ่งเป็น 2 ลักษณะสำคัญ ลักษณะแรกคือ ใน 
กรณีท่ีมีงบประมาณเพียงพอ หรือพิจารณาแล้วว่าโครงการท้ังหมดเป็นโครงการท่ีล้วนแต่ 
มีความจำเป็น จะมีการคงจำนวนโครงการ แต่จะต้องจัดสรรงบประมาณใหม่ให้เฉล่ีย 
ครอบคลุมทุกโครงการ ลักษณะท่ี 2 คือในกรณีท่ีมีการตัดงบประมาณเป็นจำนวนมากจน 
ไม่เพียงพอในการดำเนินโครงการท้ังหมด จะมีการตัดจำนวนโครงการ และเลือกทำเฉพาะ 
โครงการสำคัญก่อน" (สัมภาษณ์ นิภาภรณ์จัยวัฒน์1 10 กันยายน 2545)

เช่นเดียวกัน กรมส่งเสรีมการส่งออก กระทรวงพาณิชย์ ก็มีการจัดสรรงบประมาณ 
แบบคงจำนวนโครงการท่ีทำอยู่เดิมไว้ เน่ืองจากเห็นว่า แต่ละโครงการล้วนมีความจำเป็น โดยปกติ 
ทางกรม คิดวางแผนจัดทำโครงการในแต่ละปี และตั้งงบประมาณตามโครงการน้ัน  ๆไว้ล่วงหน้า 
ก่อน ส่วนงบประมาณท่ีขอไปจะถูกตัดเป็นจำนวน 50% ถึง 70% ดังน้ันเม่ือได้รับอนุมติเป็น 
จำนวนเงินงบประมาณท่ีแน่นอนแล้ว จะต้องมีการเฉล่ียงบประมาณใหม่อีกรอบในหน่วยงานตาม 
ความเหมาะสมของงบประมาณกับความสำคัญของโครงการต่าง  ๆรวมถึงส่ือท่ีจะใช้ในโครงการ
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คุณทรงชัย ใสเศวตวารี รองอธิบดีกรมส่งเสรีมการส่งออกกล่าวว่า

“ในการของบไปแต่ถูกตัด ทางกรมยังคงยืนยันจะทำงานในสิ่งท ี่ม ีอย ู่โดยหาทางใช้ 
งบที่จำกัด แต่จะไม่ลดงานลงมา แต่จะหาวิธี'อื่นแทน อาจแก เดยวิธีเปลี่ยนสื่อ เช่นตัด 

โทรท ัศน ์น ิตยสาร” (ส ัมภาษณ ์ทรงช ัย ใสเศวตวารี, 30 ส ิงหาคม 2545)

ในกรณีของกองกลาง สำนักปสัดสำนักนายกรัฐมนตรี ก ็ถ ูกต ัดงบประมาณไปเป ็น  

จำนวนประมาณ 50%  ถึง 60% จึงมีความจำเป็นจะต้องยุบโครงการบางโครงการเพื่อให้เพ ียงพอ 
กับงบประมาณ และปรับภารกิจประจำปีใหม่ให้เช้ากับโครงการที่เหลือ ผู้อำนวยการกองกลางให้ 

สัมภาษณ ์ใจความว่า “อาจจะทำโครงการได้ท ุกโครงการ แต่เป็นในรูปแบบของการตัดขอบข่าย 
ของงานให้น้อยลง และลดคุณภาพงานลง เม ื่องบประมาณไม่เพ ียงพอ” (ส ัมภาษณ ์ปราณ ี 

สริวัฒณ์, 19 สิงหาคม 2545)

วัฒนธรรมการกำหนดงบประมาณแบบเผ่ือถูกตัด เป็นป ัญ ห า ท่ีมองได้สอง 
มุมมอง ซ่ึงต่างเป็นเหตุผลซ่ึงกันและกัน กล่าวคือ ต่างฝ่ายต่างเรียนรู้ในวัฒนธรรมดังกล่าว 
หน่วยงานจึงต้องกำหนดงบประมาณท่ีเกินเอาไว้เพ่ือความสามารถในการดำเนินโครงการต่อไปใน 
กรณีถูกตัดงบประมาณ ในขณะเดียวกันคณะกรรมาธิการงบประมาณก็รู้ว่าจะต้องมีการกำหนด 
งบประมาณเกินแบบเผ่ือถูกตัด จึงตัดงบประมาณทุกคร้ัง ทำให้เกิดผลกระทบต่อการบริหารงบ 
ประมาณโครงการ ไม่ว่าจะเป็นในแง่ของประสิทธิภาพของงานท่ีไม่เป็นไปตามเป้าหมาย หรอทำ'ให้ 
เกิดงานท่ีมีคุณภาพด้อยลง หรือในแง่ของจำนวนงานท่ีลดลง รวมท้ังมีแนวโน้มว่า 
โครงการต่าง  ๆมักจะได้รับเงินงบประมาณไม่เพียงพอต่อความต้องการท่ีแท้จริงของหน่วยงาน 
ระดับกรม ทำให้ต้องมีการปรับลดขนาดโครงการรณรงคํให้เล็กลงกว่าเดิมท่ีหน่วยงานได้วางแผน 
ไว้ เม่ือพิจารณาเข้ากับความเห็นของวินิจ สุรพงษ์ชัย ท่ีแสดงความเห็นว่า “หน่วยงานราชการจะมี 
ความรู้สึกว่าเงินงบประมาณโฆษณาจำนวน 10 ล้านบาทน้ันเยอะมาก แต่สำหรับนักโฆษณาท่ีมี 
ประสบการณ์แล้วจะรู้ทันทีว่ามันน้อยเหลือเกิน ยิ่งถ้าใช้กับการโฆษณาทางโทรทัศน์ใช้ 2 เดือนก็ 
หมดแล้ว ทำให้เสียดายว่าบางครั้งการรณรงค์กำลังไปได้ดี  ๆอยู่ ก็ต้องมาหยุดลงเพราะงบไม่ 
เพียงพอ" (สัมภาษณ์วินิจ สุรพงษํชัย, 9 พถูศจิกายน 2546) ยิ่งทำให้คิดได้ว่า ยอดงบประมาณ 
ด้านโฆษณาท่ีเสนอต้ังงบน้ันมีความเป็นไปได้ว่าจะมีขนาดไม่เพียงพอต้ังแต่ต้นอยู่แล้วเน่ืองจาก 
ทัศนคติและความไม่รู้ของผู้ขอต้ังงบ ประกอบกับวัฒนธรรมดังกล่าวข้างต้น ก็ย่ิงทำให้น่ากังวลย่ิง 
ข้ึนไปอีก
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สาเหตุของปัญหาวัฒนธรรมดังกล่าว อาจเกิดจากคณะรัฐมนตรีและคณะ 
กรรมาธิการงบประมาณพิจารณางบประมาณโดยไม่ได้รับข้อมูลอย่างเพียงพอสำหรับการตัดสินใจ 
เช่น รายละเอียดของโครงการ และไม่มีความรู้เก่ียวกับขนาดของงบประมาณโครงการโฆษณาท่ี 
ควรจะเป็นเม่ือวิเคราะห์เข้ากับวัตถุประสงค์ของโครงการ จึงพิจารณาอนุม่ติงบประมาณจาก 
ข้อมูลยอดงบประมาณในปีก่อนหน้าน้ีเป็นเกณฑ์สำคัญ ท้ัง  ๆท่ีในความเป็นจริงแล้ว การพิจารณา 
งบประมาณน่าจะพิจารณาไปตามความจำเป็น ความสำคัญ และ/หรือความเร่งด่วนของโครงการ 
รวมทังการตอบสนองนโยบายของรัฐมากกว่าการยึดเอา•ทุนงบประมาณปีก่อนหน้ามาเป็นเกณฑ์ฬ่ 63

ในการพิจารณา

2. การจู้'ดหมวดหมู่งบประมาณโครงการโฆษณา
ดังได้อธิบายไว้ในบทแรกว่าตามพระราชบัญญ้ติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และท่ีแก้ 

ไขเพ่ิมเติม(ฉบับท่ี 2 )พ.ศ. 2503(ฉบับท่ี 3 )พ.ศ. 2511 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ 
ฉบับที203พ .ศ.2515และที่แก้ไขเพิ่มเติม(ฉบับที่4 )พ.ศ.2517 ระเบียบว่าด้วยการบริหาร 
งบประมาณ พ.ศ. 2525 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2533 รวมท้ังเอกสารการจำแนก 
ประ๓ ทรายจ่ายตามงบประมาณน้ัน งบประมาณด้านการโฆษณาอาจถูกจัดอยู่ใน 3 หมวด 
(งบประมาณ,สำนัก, 2540) ได้แก่

หมวดค่าใช้สอย เรียกว่าค่าโฆษณาและเผยแพร่หมายถึง “รายจ่ายเก่ียวกับการจ้างเหมา 
โฆษณาและเผยแพร่ เช่น การโฆษณาและเผยแพร่ทางวิทยุกระจายเสียง โทรทัศน์โรง 
มหรสพ หรือส่ิงพิมพ์ต่าง  ๆ เป็นต้น'’
หมวดค่าวัสดุ เรียกว่าค่าวัสดุโฆษณาและเผยแพร่ หมายถึง "รายจ่ายเพ่ือซ้ือ แลกเปล่ียน 
จ้างทำ ทำเอง หรือกรณีอ่ืนใด เพ่ือให้ได้มาซ่ึงกรรมสิทธ้ิในส่ิงของซ่ึงโดยสภาพเม่ือใช้แล้ว 
ย่อมหมดเปลือง หมดไปเอง แปรสภาพ หรือไม่คงสภาพเดิมอีกต่อไป หรือส่ิงของท่ีมี 
ลักษณะคงทนถาวรแต่มีอายุการใช้งานในระยะเวลาประมาณไม่เกิน 1 ปี หรือส่ิงของท่ีมี 
ลักษณะคงทนถาวรและมีอายุการใช้งานในระยะเวลาประมาณ 1 ปีข้ึนไปแต่มีราคาหน่วย 
หน่ึงหรือชุดหน่ึงไม่เกิน 5,000 บาท ยกเว้นส่ิงของตามตัวอย่างส่ิงของท่ีเป็นครุภัณฑ์หรือ..." 
ตัวอย่างเช่น กระดาษเขียนโปสเตอร์, สี, พิเล์ม, สไลด์, วิดีโอเทป, ขาต้ังกล้อง, เครองกรอ 
เทป, เลนสํซูม ฯลฯ
หมวดค่าครุภัณฑ์ เรียกว่าค่าครุภัณฑ์โฆษณาและเผยแพร่ หมายถึง “รายจ่ายเพ่ือซ้ือ แลก 
เปลี่ยนจ้างทำทำเองหรือกรณีอื่นใด เพ่ือให้ได้มาซ่ึงกรรมสิทธ้ิในส่ิงของท่ีมีลักษณะคง 
ทนถาวรมีอายุการใช้งานในระยะเวลาประมาณ 1 ปีข้ึนไปและมีราคาหน่วยหน่ึงหรือชุด
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การสืกษาพบว่า สำนักงบประมาณจัด้ทำเอกสารการจำแนกงบประมาณข้ึน เพ่ือใช้เป็น 
แนวทางในการแยกประ๓ ทงบประมาณให้กับหน่วยงานราชการได้ถือปฏิบัติให้เป็นไปในแนวทาง 
เดียวกัน โดยหน่วยงานราชการจะจัดหมวดหมู่งบประมาณโครงการโฆษณาตามคำแนะนำของ 
สำนักงบประมาณ ซ่ึงลามารถอยู่ใน หมวดค่าตอบแทน ใช้สอย และวัสดุ (แยกเป็น 3 หมวดย่อย 
ได้แก่ ค่าโฆษณาและเผยแพร่ ค่าจ้างเหมาบริการ ค่าวัสดุโฆษณาและเผยแพร่) หมวดเงินอุดหนุน 
และ หมวดรายจ่ายอ่ืน  ๆอย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติแล้ว พบว่าแต่ละหน่วยงานต่างจัด 
งบประมาณโครงการโฆษณาตามแบบแผนท่ีเคยปฏิบัติมาของตน ด้วยเหตุผลท่ีแตกต่างกัน

หนึ่งเกิน 5,000 บาท หรอสิ่งของตามตัวอย่างสิ่งของที่เป ็นครุภ ัณฑ์ ต ัวอย ่างเช ่น  กล ้องถ ่าย
รูป, กล ้องถ ่ายว ิด ีโอ, เครองฉายสไลด์, เครองฉายภาพข ้ามด ีรษะ, เครองเล่นวิด ีโอ ฯลฯ...'’

ผู้อำนวยการกองกลาง สำนักปลัดกระทรวง สำนักนักนายกรัฐมนตริ กล่าวว่า “การ 
จัดหมวดหมู่งบประมาณของสำนักปลัดจะขึ้นอยู่กับสำนักงบประมาณซึ่งจะเป็นผู้ตัดสินลักษณะ 
ของงบประมาณว่าจะอยู่ในหมวดหมู่ใด ในบางคร้ังเม่ือเห็นว่ามีการจัดงบประมาณอยู่ในหมวดหมู่ 
ท่ีไม่สมควร ทางสำนักงบประมาณก็จะจัดแบ่งให้ใหม่ สำนักปลัดไม่ทราบว่าลักษณะการจัดสรร 
แบ่งหมวดหมู่น้ันจัดสรรกันอย่างไร แต่ทราบว่างบประมาณในหมวดเงินอุดหนุนสามารถใช้ได้ 
หลายอย่าง" (ลัมภาษณ์ปราณี สริวัฒณ์, 19 สิงหาคม 2545) ในขณะท่ีผู้อำนวยการสำนัก 
นโยบายและแผน (ดูแล,โครงการเอดสํ) ซ่ึงลังกัดสำนักปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีเช่นกัน กล่าวว่า 
"ทางสำนักได้จัดหมวดหมู่ของงบประมาณไว้ในหมวดค่าตอบแทนใช้สอยและวัสดุ เน่ืองจากเบิก 
จ่ายง่าย และโอนไปทำอย่างอ่ืนได้ง่าย ถ้าจัดงบประมาณอยู่ในหมวดหมู่อ่ืนจะยุ่งยากในการใช้ 
จ่ายงบประมาณ" (สัมภาษณ์ กมล สุขสมบูรณ์, 28 สิงหาคม 2545)

ในกรณีของกรมล่งเสริมการล่งออก ผู้อำนวยการกลุ่มงานประซาสัมพันธ์ กล่าวว่า “ได้ 
ของบประมาณไปเป็นโครงการเช่นกัน สำนักงบประมาณจะเป็นผู้กำหนดหมวดหมู่งบประมาณให้" 
(สัมภาษณ์วรรณพร เกตุทับ, 30 สิงหาคม 2545) จากตารางแสดงค่าใช้จ่ายของโครงการโฆษณา 
ของกรมล่งเสริมการล่งออก พบว่าโครงการโฆษณาเพื่อภาพลักษณ์ต่าง  ๆจัดอยู่ในหมวดค่าตอบ 
แทน ใช้สอยและวัสดุ รายการค่าใช้จ่ายอ่ืนๆ ด้วยเงินงบประมาณที่สูงมากได้แก่ 168ล้านบาท 
ในปี พ.ศ. 2543 และ 162 ล้านบาท ในปี พ.ศ. 2544ในขณะท่ีหมวดค่าตอบแทนใช้ลอยและวัสดุ 
ซึ่งมีค่าโฆษณาและเผยแพร่อยู่ด้วยน้ัน กลับมีการจัดงบประมาณเพียง 29 ล้านบาท และ 48 ล้าน 
บาทในปี พ.ศ. 2543 และ 2544 ตามลำดับ
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ส่วนการจัดหมวดหมู่งบประมาณโฆษณาและประชาสัมพันธ์ ของสำนักงาน 
คณะกรรมการอาหารและยา จะแบ่งแตกต่างกันตามแผนงานซ่ึงแต่ละกองรับผิดชอบอยู่ สำหรับ 
กองเผยแพร่และควบคุมโฆษณา สำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา น้ันมีการแบ่งงบประมาณ 
โฆษณาท่ีกองเผยแพร่ฯ ใช้ออกเป็น 3 ส่วน ได้แก่ งานท่ีจ้างบริษัทตัวแทนโฆษณาทำ งานท่ีจ้าง 
บริษัทส่ือทำ และงานส่ิงพิมพ์ เช่นแผ่นพับหรือโปสเตอร์ซ่ึงเป็นการจ้างโรงพิมพ์ งบประมาณใน 
ส่วนงานจ้างต่าง  ๆจัดอยู่ในรายการค่าจ้างเหมาบริการ ส่วนงบประมาณในส่วนงานส่ิงพิมพ์จัดอยู่ 
ในรายการค่าวัสดุและเผยแพร่ ไม่มีค่าใช้จ่ายส่วนใดเลยจัดอยู่ในรายการค่าโฆษณาและเผยแพร ่
ผู้อำนวยการกองเผยแพร่ควบคุมโฆษณา สำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา ให้เหตุผลว่า

“ไม่จำเป็นต้องเขียนระบุเช่นน้ันก็ได้ เพราะคนของสำนักงบฯ เองเป็นคนบอกว่าค่าใช้ 
จ่ายที่ไปจ้างบริษัทข้างนอกทำให้ถือว่าเป็นค่าจ้างเหมาบริการ... แต่ทางกองเผยแพร่ 
ก็ทำสรุปงบประมาณโฆษณาเก็บเอาไว้ แยกเป็นโครงการและกิจกรรมต่าง  ๆว่าแต่ 
ละกิจกรรมใช้งบเท่าไหร่" (สัมภาษณ์นิภาภรณ์จัยวัฒน์, 10 กันยายน 2545)

นอกจากน้ีผู้อำนวยการกองเผยแพร่และควบคุมโฆษณายังเสริมอีกว่า การจัดหมวด 
หมู่โครงการโฆษณา อยู่ในรายการค่าจ้างเหมาบริการน้ัน ยังช่วยให้หน่วยงานสามารถนำเสนอ 
สักษณะโครงการโดยคร่าว  ๆโดยไม่ต้องลงในรายละเอียดท้ังหมด อีกด้วย เน่ืองจากเป็นการ 
ประกวดราคา

“ เราเสนอไปอยู่หมวดค่าจ้างเหมาบริการเพราะว่าเราไม่ได้คำนวนออกมาชัดเจนว่า 
เราจะผลิตแผ่นพับจำนวนเท่าน้ีแผ่น เราบอกไปว่าอันน้ีเป็นค่าจ้างเหมาบริการเพราะ 
เราจะประกวดราคาเป็นโครงการ เราของบไป 20 ล้าน เขาก็ โอเค รับทราบว่าเป็น 
การประกวดราคา แต่เขายังอยากรู้คร่าว  ๆว่าเราทำ Spot กี่ครั้ง...ก็ต้องคำนวนให ้
เค้าทราบคร่าว  ๆตอนเสนองบโครงการตรงน้ีทางสำนักงบฯ รับทราบว่าส่ิงท่ีเรา 
กำหนด,ไป'ในตัวคำขอเป็นการประมาณการ ฉะนั้นตัวชี้'วัดก็คือ 1 โครงการ ไม่ใช่ตัวชี ้
ว ัดตามต ัวส ื่อ หรือ โฆษณา ถ้าอยู่ในค่าจ้างเหมาบริการแล้ว" (สัมภาษณ์นิภาภรณ์ 
จัยวัฒน์, 10 กันยายน 2545)

ดังกล่าว จะเห็นได้ว่า สำนักงบประมาณผู้จัดทำเอกสารการจำแนกงบประมาณ ได้ 
ให้คำแนะนำในการจัดหมวดหมู่งบประมาณโครงการโฆษณาแก่หน่วยงานราชการแต่ละแห่งแตก 
ต่างกันไปตามลักษณะของโครงการ ท้ัง  ๆท่ีเป็นโครงการท่ีมีวัตถุประสงค์ในการเผยแพร่ข่าวสาร 
เหมือน  ๆ กัน ทำให้เกิดความสับสนในการจำแนกหมวดหมู่งบประมาณ จึงเป็นการยากสำหรับ 
สำนักงบประมาณเองในการรวบรวมข้อมูลค่าใช้จ่ายด้านการโฆษณาของหน่วยงานราชการ เป็น
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อุปสรรคต่อการบริหารและติดตามสอดส่องการใช้งบประมาณด้านน้ีของรัฐบาล ดังตัวเลขท่ี 
ปรากฏในตาราง 4.2 ท่ีได้แสดงไว!นตอนต้นของบทน้ี

อย่างไรก็ตาม เม่ือวิเคราะห์ลักษณะการจัดต้ังงบประมาณของส่วนราชการแล้ว พบ 
ว่าการขอต้ังงบประมาณมุ่งเน้นให้ความสำคัญกับโครงการท่ีต้องการดำเนินการ มากกว่าการขอ 
ต้ังงบประมาณตามประเภทค่าใช้จ่ายท่ีต้องการใช้ (ในกรณีของเราคือการต้ังงบโฆษณาแยกออก 
ต่างหากจากรายการค่าใช้จ่ายอื่นๆ) งบโฆษณาจึงถูกซ่อนอยู่ในงบประมาณโครงการต่างๆทั้งๆ 
ท่ีบางโครงการเป็นโครงการด้านการโฆษณาและประซาสัมพันธ์เป็นหลัก (เช่นโครงการของอ.ย.) 
การปรับปรุงวิธีการดังงบ รวมถึงการจำแนกหมวดหมู่งบประมาณโฆษณาจึงข้ึนอยู่กับผู้บริหารว่า 
เห็นความจำเป็นในการกำกับดูแลการใช้เงินงบประมาณด้านการโฆษณาของหน่วยงานต่าง  ๆ
มากน้อยเพียงไร เน่ืองจากท่ีเป็นอยู่น้ันมีสภาพท่ียากต่อการติดตาม ตรวจสอบ และกำกับดูแล 
และแสดงให้เห็นถึงจุดอ่อนของการบริหารงบประมาณด้านน้ีของรัฐบาลทุกยุคทุกสมัย

III. การบร ิห ารงบป ระมาณ โครงการโฆษณ า

1. การเบ ิกจ ่าย เง ินประจำงวด

ลักษณะการเบิกจ่ายเงินประจำงวด แบ่งเป็น 2 ลักษณะคือ การเบิกจ่ายเงินประจำ 
งวดของหน่วยงานจากสำนักงบประมาณ และการเบิกจ่ายเงินประจำงวดของบริษัทโฆษณาจาก 
หน่วยงานรัฐท่ีเป็นผู้ว่าจ้าง ลักษณะการเบิกจ่ายเงินประจำงวดของบริษัทโฆษณาจากหน่วยงานรัฐ 
น้ันไม่ค่อยจะมีปัญหา เน่ืองจากตามระเบียบราชการแล้วทางบริษัทจะต้องคิดคำนวนค่าใช้จ่ายใน 
แต่ละงวดไว้ก่อนในเอกสารนำเสนอโครงการโดยจะมีการกำหนดการเบิกจ่ายกับงานท่ีจะเสร็จส้ิน 
ในแต่ละงวด บริษัทสามารถเบิกจ่ายเงินประจำงวดได้ก็ต่อเม่ือได้ทำงานท่ีกำหนดไว้ในแต่ละงวด 
เสร็จส้ินแล้ว

การวิจัยพบว่าหน่วยงานรัฐบางแห่งมีปัญหาเร่ืองการเบิกจ่ายเงินประจำงวดท่ีต้อง 
วางฎีกาเบิกจ่ายจากสำนักงบประมาณ กล่าวคือ ตามข้ันตอนปกติโดยท่ัวไปแล้วหน่วยงาน 
ราชการจะต้องได้รับเงินประจำงวดจากสำนักงบประมาณก่อน จึงจะออกเอกสาร TOR เพ่ือจัดจ้าง 
บริษัทโฆษณาต่อไปได้ การท่ีสำนักงบประมาณอนุมติจ่ายเงินประจำงวดส่าช้าจะส่งผลต่อการ 
ดำเนินโครงการส่าช้าออกไปด้วย ต่อกรณีดังกล่าว ผู้อำนวยการกองเผยแพร่และควบคุมโฆษณา 
สำนักงานคณะกรรมการอาหารและยากล่าวว่า
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“การท่ีสำนักงบจ่ายเงินประจำงวดช้ามีปัญหาแน่นอน ปัจจุบันก็มีปัญหาอยู่แล้ว 
เพราะเราไม่สามารถวางแผนล่วงหน้าได้ เราไม่สามารถรู้ได้เลยว่าเงินงวดใหม่จะมา 
เม่ือไหร่และเป็นจำนวนเท่าไหร่วิธีแก้ปัญหาของเราคือดูก่อนว่าโครงการไหนสำคัญก็ 
จะทำก่อน ถ้าเงินไม่พอก็ต้องหยิบยืมมาจากกลุ่มงบท่ีอยู่ในหมวดค่าตอบแทน ใช้ 
ลอยและวัสดุเหมือนกัน แต่ในทางปฏิบัติถือว่าไม่สะดวก ข้ันตอนการได้เงินช้าทำให้ 
โครงการบางโครงการต้องล่าช้าไปจากกำหนดเดิม ตัวอย่างเช่น เราวางแผนว่า 
โครงการจะออกเดือนมกราคม แต่ปรากฏกว่าจะได้เงินก็เช้าเดือนมีนาคมไปแล้ว เรา 
ค่อย  ๆแก้ปัญหากันไปโดยพยายามหาเงินมาให้ทำโครงการได้ตามกำหนด ถ้าไม่ทัน 
ก็ต้องปล่อยให้ช้าไป’’ (สัมภาษณ์นิภาภรณ์จัยวัฒน์, 10 กันยายน 2545)

ผู้อำนวยการสำนักนโยบายและแผน สำนักปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี กล่าวว่า “การ 
เบิกจ่ายเงินประจำงวด จะมีการวางฎีกาเพ่ือเบิกเงินตามข้ันตอนราชการ ถ้ามีการวางฎีกาล่าช้า 
การเบิกเงินก็จะล่าช้าตามไปด้วย ทำให้ไม่สามารถเบิกจ่ายได้ตามเป้าหมายระยะเวลาท่ีกำหนด 
ตามแผนท่ีต้ังไว้'’ (สัมภาษณ์ปราณี สรีวัฒณ์, 19 สิงหาคม 2545)

ลักษณะปัญหาการจ่ายเงินประจำงวดที่ล่าช้าของสำนักงบประมาณ ล่งผลให้เกิด 
การสูญเสียเวลาในการทำโครงการ ทำให้โครงการท่ีวางไว้เกิดความล่าช้า จนในบางคร้ังถึงกับต้อง 
เล่ือนโครงการออกไป อย่างไรก็ตาม จะเห็นได้ว่าหน่วยงานท่ีมีประสบการณ์การใช้งบประมาณ 
โฆษณามานานอย่างสำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา ลามารถท่ีจะแก้ปัญหาเฉพาะหน้าไป 
ได้ แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าจะทำได้เสมอไปเน่ืองจากข้ึนอยู่กับความจำเป็นในการใช้เงิน 
งบประมาณด้านต่าง  ๆในช่วงการจ่ายเงินประจำงวดเดียวกันของหน่วยงานน้ัน  ๆ ด้วย

2. การใช ้จ ่าย เง ิน งบประมาณ

การวิจัยพบว่าหน่วยงานราชการล่วนใหญ่มีทัศนคติ “ ต้องใช้งบประมาณท่ีได้รับให้ 
หมด” ในแต่ละปีงบประมาณเน่ืองจากมีระเบียบราชการกำหนดให้หน่วยงานราชการใช้ 
งบประมาณให้หมดภายในปีงบประมาณ มิเช่นน้ันต้องล่งงบประมาณคืนคลัง นอกจากน้ี การใช้ 
งบประมาณท่ีได้รับการจัดสรรไม่หมดจะมีผลต่อการพิจารณาอนุมัติงบประมาณในปีต่อไปด้วย

สภาพตังกล่าวล่งผลให้หน่วยงานรัฐ มุ่งเน้นท่ีจะ “ใช้งบประมาณให้หมด” แทนท่ีจะ 
ใช้งบประมาณให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด ตังจะเห็นได้ว่ามีแนวโน้มท่ีหน่วยงาน 
ราชการจะคิดจัดกิจกรรมอ่ืนเพ่ิมนอกเหนือจากท่ีวางไว้ในโครงการท่ีขออนุมัติงบ โดยไม่ได้
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พิจารณาว่ากิจกรรมนันจำเป็นต้องทำหรือไม่ ทังหมดน้ีทำให้ประเทศชาติล้ินเปลืองงบประมาณ 
แผ่นดินเกินความจำเป็น ดังเช่นผู้อำนวยการสำนักนโยบายและแผน สำนักปลัดสำนักนายก 
รัฐมนตรืกล่าวว่า “หน่วยงานราชการล่วนใหญ่จะต้องใช้งบประมาณให้เยอะท่ีสุดเท่าท่ีจะทำไต้ 
และต้องใช้ให้หมด เพ่ือท่ีปีหน้าจะใต้ใม'โดนตัดงบ บางคร้ังแม้จะมีเงินเหลือ ก็ต้องพยายามหา 
กิจกรรมอะไรบางอย่างให้สอดคล้องกับการใช้งบประมาณ” (ลัมภาษณ์กมล สุขสมบูรณ์, 28 
สิงหาคม 2545)

ผู้อำนวยการล่วนประสานงาน ติดตามและประเมินผล สำนักงานคณะกรรมการ 
การกระจายอำนาจล่ท้องถ่ินให้ความเห็นว่า

“ เม่ือเราใช้งบประมาณไม่หมด ถือเป็นข้อบกพร่อง มีเงินเหลือ ใช้งบไม่เป็น เช่นมี 10 
ล้านใช้ไป 8 ล้าน เหลือประหยัด 2 ล้าน สรุปว่าใช้แค่ 8 ล้าน เพราะฉะน้ันปีหน้าเอา 
ไปแค่น้ันพอ แทนท่ีจะให้รางวัลว่าสามารถประหยัดได้ งาน 10 ล้าน ใช้ไป 8 ล้านล่ง 
คืน 2 ล้านไม่ใช้ มาสรุปว่าปีน้ีใช้ไม่หมด ปีหน้าเอาไปแค่ 8 ล้านพอ” (สัมภาษณ ์
ปัญญา ทองประเส'ริฐ, 31 ตุลาคม 2545)

ในทางตรงกันข้าม การวิจัยพบว่ามีอยู่หลายกรณีเช่นกันท่ีหน่วยงานราชการใช้จ่าย 
เงินงบประมาณไปแล้วพบว่างบประมาณขาดแคลนจนไม่เพียงพอแก่การดำเนินงานโฆษณา ซ่ึง 
หน่วยงานจะตัดสินใจแก้ปัญหางบประมาณไม่เพียงพอด้วยวิธีการดังน้ี

1) หยิบยืมหรือโยกย้ายงบประมาณจากฝ่ายอ่ืนท่ีอยู่ในกรมเดียวกันซ่ึงเป็นการสร้างภาระ 
ด้านงบประมาณให้แก่ฝ่ายอ่ืน

2) ปรับแผนงานโฆษณาโดยลดค่าใช้จ่ายการลงส่ือ ซ่ึงอาจทำให้โครงการไม่สัมฤทธิผล 
เช่นกรณีของกรมล่งเสรืมการล่งออก ที่มีนโยบายในการทำงานท่ีวางแผนไว้ท้ังหมด โดยอาจจะใช้ 
วิธีการเปล่ียน หรือตัดส่ือท่ีมีราคาแพงเช่น ส่ือโทรทัศน์ ออก การกระทำเช่นน้ี อาจจะมีฃ้อดีคือ 
สามารถจะดำเนินโครงการทุกโครงการตามแผน แต่การดำเนินโครงการอาจจะไม่ลัมฤทธิผลเท่าท่ี 
ควรเน่ืองจากมีการตัดคุณภาพของส่ือ และประสิทธิภาพของการเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายของส่ือ

3 )  ขอความร่วมมือจากส่ือของรัฐ เช่นกรมประชาสัมพันธ์ในการลงส่ือฟรี ซ่ึงอาจไม่เข้าถึง 
กลุ่มเป้าหมาย หรือไต้ความถ่ีการเข้าถึงไม่เพียงพอหรืองานออกมาไม่ได้คุณภาพท่ีต้องการ ดัง 
ความเห็นของผู้อำนวยการกองกลาง สำนักปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี ท่ีกล่าวว่าในกรณีท่ีงบ 
ประมาณไม่เพียงพอ อาจจะต้องมีการขอความช่วยเหลือจากกรมประชาสัมพันธ์โดยขอความช่วย 
เหลือเป็นการลงข่าวประชาสัมพันธ์[นรายการ ไม่ไต้เป็นการเพิ่มงบประมาณแต่อาจจะไม่เข้าถึง 
กลุ่มเป้าหมาย หรือถ้าเป็นการขอความช่วยเหลือในการทำลปอตโฆษณา แต่ไม่มีงบประมาณ กรม
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ประชาสัมพันธ์ก็จะต้องเจียดงบประมาณจำนวนหน่ึงมาเพ่ือจัดทำสปอตโฆษณา ซ่ึงนอกจากจะ 
ต้องเบียดเบียนงบประมาณของกรมประชาสัมพันธ์แล้ว คุณภาพของงานท่ีไต้จากการขอความช่วย 
เหลือก็ไม่เท่ากับคุณภาพในการจ้างบริษัทโฆษณาอีกด้วย

/

3. การเปล ี่ยนแปลง โยกย ้าย  หร ี‘อโ■ อน ุงบประมาณโครงการโฆษณา

พระราชบัญญ้ติวิธีการงบประมาณพ.ศ.2502 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2503 
(ฉบับที่3 )พ.ศ. 2511 แก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที 203พ.ศ. 2515และท่ีแก้ 
ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2517 ระเบียบว่าด้วยการบรหารงบประมาณ พ.ศ. 2525 และท่ีแก้ไข 
เพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2533 และระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงบประมาณใน 
ระดับจังหวัด พ.ศ. 2524 กำหนดให้การโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณรายจ่ายสามารถกระทำได้ 
เพ่ือให้สอดคล้อง'กับแผนปฏิบัติงานประจำปี หรือสภาพการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไปจากท่ีกำหนดไว้ 
เดิม

การวิจัยพบว่าโดยท่ัวไปแล้วหน่วยงานรัฐจะไม่มีการโยกย้าย หรือโอนงบประมาณ ถ้าไม่ 
จำเป็นจริง  ๆ เน่ืองจากต้องปฏิบัติตามระเบียบราชการ และต้องมีเหตุผลจำเป็นเพียงพอ 
ผู้อำนวยการกองเผยแพร่และควบคุมการโฆษณา สำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา กล่าวว่า 

"ในแต่ละปีบางทีวงเงินงบประมาณเค้าได้มาแล้ว เม่ือมีความจำเป็นในระหว่างปีก็ 
อาจจะมีการปรับงบประมาณไปทำโครงการท่ีมีความจำเป็นก็ได้ไม่จำเป็นต้อง 
ดำเนินโครงการตามงบประมาณเสมอไป...เป็นอำนาจชองผู้บริหารในระดับกรมท่ีจะ 
มีการเปล่ียนแปลงแต่เวลาท่ีรายงานผลก็ต้องช้ีแจงได้’’
(สัมภาษณ์ นิภาภรณ์ จัยวัฒน์, 10 กันยายน 2545)

นอกจากน้ียังพบกรณีการต้ังงบประมาณในหมวดค่าตอบแทน ใช้สอย และวัสดุว่าจะ 
ช่วยให้การโอนย้ายงบประมาณทำได้ง่ายกว่าการจัดสรรงบประมาณให้ไปอยู่ในหมวดอ่ืน ดังท่ี 
นิภาภรณ์ จัยวัฒนัให้สัมภาษณ์'ว่า

"งบประมาณโครงการทั่งหมดจะจัดอยู่ในหมวดค่าตอบแทน ใช้สอย และวัสดุ เน่ือง 
จากการกำหนดงบประมาณในหมวดหมู่น้ี ทำให้เบิกจ่าย และโอนย้ายงบประมาณ 
ง่ายกว่าในหมวดอ่ืน "ๆ (สัมภาษณ์นิภาภรณ์จัยวัฒน์, 10 กันยายน 2545)
แม้การโยกย้ายงบประมาณ จะทำให้เกิดความยืดหยุ่นในการบริหารงบประมาณ แต่ 

การโยกย้ายงบประมาณก็เปิดโอกาสให้เกิดการใช้จ่ายงบประมาณอย่างไม่มีประสิทธิภาพ และ/
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หรอใช้!ปในทางท่ีไม่ชอบ เม่ือประกอบเข้ากับแนวโน้มพฤติกรรมท่ีต้องใช้งบประมาณให้หมดตาม 
ท่ีขอจัดสรรในแต่ละปี ยิ่งส่งผลให้เกิดการใช้งบประมาณเกินความจำเป็นได้

y 4. การประเม ินผลส ์า เร ็จและความ ค ุ้มค ่าของโครงการ

เน่ืองจากผลการประเมินผลโครงการลามารถนำไปใช้ประกอบการของบประมาณ 
โครงการในปีต่อ  ๆไปตามหลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณระบบแผนงาน หน่วยงานราชการ 
บางแห่งจึงมีการประเมินผลโครงการทุกปี เพ่ือให้ลามารถทำโครงการได้อย่างต่อเน่ือง ในขณะท่ี 
บางแห่งก็ละเลยการประเมินผลโครงการ

อย่างไรก็ตามการวิจัยพบว่าในบรรดาโครงการท่ีมีการประเมินผลน้ันส่วนใหญ่ใช้วิธี 
การประเมินประสิทธิผล หรือผลลัพธ์ (outcome) ท่ีเกิดจากการดำเนินโครงการ ได้แก่ การ 
เปล่ียนแปลงเซิงทัศนคติ /หรือ พฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมายของโครงการรณรงค์แต่ไม่ได้มีการวัด 
ประสิทธิภาพในเชิงต้นทุน (cost efficiency) ของการดำเนินโครงการท้ังในแง่ของความคุ้มค่า และ 
ประสิทธิภาพของการจัดซือส่ือโฆษณา เซ่น โครงการของสำนักนโยบายและแผน สำนักปลัดสำนัก 
นายกรัฐมนตรืใช้การประเมินผลโครงการท้ังก่อน (Pre-test) และหลังการทำโครงการ (Post-test) 
แต่จะเป็นในแง่ของทัศนคติ และพฤติกรรมการรับส่ือ ส่วนสำนักงานคณะกรรมการการกระจาย 
อำนาจส่ท้องถ่ินน้ัน แม้จะมีเพียงการประเมินผลก่อนการเร่ิมโครงการ (Pre-test) เท่าน้ันโดยไม่มี 
การประเมินผลหลังโครงการ (Post-test) แต่ก็ยังจัดเป็นความพยายามในการคาดการณ์ด้าน 
ผลลัพธ์เซ่นกัน เซ่นเดียวกับกรณีของสำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา กองเผยแพร่และ 
ควบคุมการโฆษณาท่ีเน้นประเมินผลลัพธ์ของโครงการเท่าน้ัน

การวิจัยพบว่าหน่วยงานราชการท่ีสืกษาท้ังหมดมองข้ามการประเมินประสิทธิภาพ 
และความคุ้มค่าของโครงการ ซ่ึงเป็นการประเมิน ผลผลิต (output) ตามนัยสำคัญของแนว 
ความคิดในการประเมินผลการใช้งบประมาณในระบบแบบแผนงาน แต่กลับให้ความสำคัญกับ 
จำนวนความถ่ี จำนวนสถานีท่ีออกอากาศ และเข้าใจว่าเป็นการประเมินผลผลิตแทน คังจะได้ 
ขยายรายละเอียดท่ีสำคัญในเร่ืองน้ีในบทต่อไป
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