
การประกวดราคา การจ ัดจ ้าง และการประสานงานจ ับ บร ิษ ัทต ัวแทน โฆ ษณ า
J

เม่ือได้มีการเสนอโครงการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสาร (ซ่ึงมีแผนงานการโฆษณารวมอยู่ 
ด้วย) และมีการอนุมัติงบประมาณประจำปีให้กับโครงการแล้ว หน่วยงานรัฐจำเป็นท่ีจะต้องจัดซ้ือ 
จัดจ้างเพ่ือคัดเลือก และว่าจ้างหน่วยงานเอกชนอ่ืน  ๆให้เข้ามารับจ้างดำเนินโครงการต่าง  ๆ ต่อไป 
ท้ังน้ีรูปแบบของการจัดจ้าง อาจเป็นท้ังในรูปบริษัทรับเหมาจัดทำท้ังโครงการคือจัดทำโครงการท้ัง 
ในขันตอนการผลิตและเผยแพร่ หริอในรูปแบบการจัดจ้างแบบแยกบริษัทรับผิดชอบในแต่ละส่วน 
แต่ละกิจกรรม เช่นบริษัทผู้ผลิตล่ือหรือผลิตช้ินงานโฆษณา และบริษัทวางแผนส่ือแยกออกจากกัน 
หรือบริษัทจัดทำส่วนงานวิทยุ และส่วนงานโทรทัศน์แยกจากกัน เม่ือหน่วยงานพิจารณาคัดเลือก 
ได้บริษัทรับผิดชอบดำเนินการแล้ว จะมีการทำสัญญาจ้างตามแบบสัญญามาตรฐานที่หน่วยงาน 
รัฐกำหนด โดยมีรายละเอียดตามข้อกำหนดของการจ้าง (TOR) ก่อนท่ีท้ังหน่วยงานรัฐ และบริษัท 
เอกชนท่ีได้รับการว่าจ้างจะประสานงานกัน เพ่ือดำเนินโครงการน้ัน  ๆให้สำเร็จลุล่วงตาม 
วัตถุประสงค์ท่ีหน่วยงานกำหนดไว้

เพ่ือให้เห็นภาพท่ีชัดเจนข้ึน ในกระบวนการจัดจ้างและกระบวนการทำงานของ 
หน่วยงานรัฐ รวมท้ังการประสานงานกับบริษัทผู้รับจ้างเพ่ือดำเนินโครงการให้แล้วเสร็จอันจะนำไป 
ส่ความเข้าใจท่ีชัดเจนว่าเกิดอะไรข้ึนบ้างในกระบวนการดังกล่าว ในบทน้ี ผู้วิจัยจึงได้ทำการ 
วิเคราะห์ระบบการประสานงานกับหน่วยงานรัฐ 2 ส่วน คือ ส่วนการวิเคราะห์รายละเอียดในข้อ 
กำหนดการว่าจ้าง (TOR) โครงการและกิจกรรมต่าง  ๆของกลุ่มตัวอย่างหน่วยงานรัฐ และส่วนการ 
วิเคราะห์กระบวนการการติดต่อและประลานงานของหน่วยงานรัฐกับบริษัทเอกชนผู้รับจ้างจากบท 
สัมภาษณ์ของบุคคลท่ีเก่ียวข้องกับการจัดจ้างในหน่วยงานรัฐ และบทสัมภาษณ์ของผ้

<\ <*รํ «ม

รับผิดชอบโครงการในบริษัทเอกชน

ผู้วิจัยได้ขออนุเคราะห์ข้อมูลรายละเอียดและข้อกำหนดการว่าจ้าง (TOR) ของ 
โครงการของหน่วยงานกลุ่มตัวอย่างต่าง  ๆในภาครัฐท่ีมีการขออนุมัติงบดำเนินการจากสำนัก 
งบประมาณในระหว่างปี 2543-2544 เป็นหลัก เพ่ือนำมาใช้วิเคราะห์เปรียบเทียบในความเหมือน 
ความแตกต่าง และปัญหาของข้อกำหนดการว่าจ้างของแต่ละหน่วยงาน และนำมาสรุป เสนอแนะ 
ประเด็นพึงประสงค์ของข้อกำหนดการว่าจ้างของรัฐ เอกสารท่ีนำมาใช้ในการวิเคราะห์ท้ังหมด 
ได้แก่

บทท ี่ 5
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— ข้อกำหนดการว่าจ้างของสำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา ในหัวข้อการประกวดราคา 
กิจกรรมรณรงคโครงการ”อ่านฉลากโภชนาการ” ปีงบประมาณ 2543

— ข้อกำหนดการว่าจ้างของสำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา ในหัวข้อการประกวดราคา 
กิจกรรมรณรงค์โครงการ”อ่านฉลากโภชนาการ” ปีงบประมาณ 2544

— ข้อกำหนดการว่าจ้างของสำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา ในหัวข้อการประกวดราคา 
กิจกรรมรณรงค์โครงการ”อ่านฉลากก่อนซ้ือ” ปีงบประมาณ 2543 (งวดแรก)

— ข้อกำหนดการว่าจ้างของสำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา ในหัวข้อการประกวดราคา 
กิจกรรมรณรงค์โครงการ"อ่านฉลากก่อนซ้ือ” ปีงบประมาณ 2544 (งวดท่ี 2)

— ข้อกำหนดการว่าจ้างของสำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา ในหัวข้อการประกวดราคา 
กิจกรรมรณรงค์โครงการ"อ่านฉลากก่อนซ้ือ" และโครงการ “ เสรมสร้างความต่ืนตัวในการปก 
ป้องสิทธิผู้บริ'โภค" ปีงบประมาณ 2544

— รายละเอียดและข้อกำหนดการว่าจ้างบริษัทท่ีจะดำเนินกิจกรรมผลิตและเผยแพร่รายการทาง 
โทรทัศน์ภายใต้โครงการส่งเสริมการเรียนรู้เพ่ือป้องกันและแกไขปัญหาเอดส์ปีงบประมาณ 
2544

— รายละเอียดและข้อกำหนดการว่าจ้างบริษัทท่ีจะดำเนินกิจกรรมผลิตและเผยแพร่สปอตประซา 
สัมพันธ์ผ่านส่ือโทรทัศน์ภายใต้โครงการส่งเสริมการเรียนรู้เพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหาเอดส์ 
ปีงบประมาณ 2544

— รายละเอียดและข้อกำหนดการว่าจ้างบริษัทท่ีจะดำเนินกิจกรรมผลิตและเผยแพร่สปอตประชา 
สัมพันธ์ ผ่านส่ือวิทยุ ภายใต้โครงการส่งเสริมการเรียนรู้เพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหาเอดส์ปีงบ 
ประมาณ 2544

— ข้อกำหนดในการจัดจ้างบริษัทผู้เช่ียวชาญด้านการผลิตรายการเพ่ือดำเนินการตามโครงการ 
ผลิตสารคดีเชิงข่าว เกี่ยวกับพระราชนัญญ้ติข้อมูลข่าวสารของราชการพ.ศ.2540เผยแพร่ 
ทางสถานีวิทยุโทรทัศน์แปงประเทศไทยช่อง 11

นอกจากน้ี ยังใช้ข้อกำหนดการว่าจ้าง TOR ของหน่วยงานตัวอย่างของปีงบประมาณ 
2545 และ 2546 ซ่ึงไม่ได้อยู่ในขอบเขตการวิจัยท่ีมุ่งเน้นดีกษาเฉพาะงบประมาณโครงการโฆษณา 
ในปีงบประมาณ 2543 -  2544 มาเป็นตัวอย่างในการวิเคราะห์ทดแทนสำหรับหน่วยงานบาง 
หน่วยงาน เนื่องจากหน่วยงานไม่ลามารถค้นหาเอกสารของปีงบประมาณท่ีต้องการได้ ดังน้ี 
— คุณสมษัติการจ้างและการดำเนินงาน (ของกรมส่งเสริมการส่งออก เพ่ือการเผยแพร่ข่าวในรูป 

แบบต่าง  ๆปีงบประมาณ 2546)
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— ข้อกำหนดการว่าจ้าง การเสนอแผนงานประชาสัมพันธ์งานแสดงสินค้าของขวัญและของใข้ใน 
บ้าน 2546

— ข้อกำหนดในการว่าจ้างผลิตและเผยแพร่ส่ือประชาสัมพันธ์ เพ่ือเสรมสร้างความรู้ความเข้าใจ 
เก่ียวกับพระราชบัณญ่ติข้อมูลข่าวสารของราชการทางส่ือมวลชนแบบครบวงจรปีงบ 
ประมาณ 2545

— รายละเอียดและข้อกำหนดการว่าจ้างบริษัทท่ีจะดำเนินกิจกรรมผลิตและเผยแพร่ส่ือประชา 
สัมพันธ์ภายใต้โครงการส่งเสริมการเรียนรู้เพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหาเอดลัปีงบประมาณ 
2545

จากการคืกษาและวิเคราะห์เอกสารกลุ่มตัวอย่างท้ังหมด พบว่าสามารถสัดกลุ่ม 
ข้อกำหนด TOR ออกเป็น 2 ลักษณะใหญ่ตามรูปแบบการสัดจ้าง คือ TOR ที่มีลักษณะการจ้าง 
รวมท้ังโครงการ ช่ึงมีท้ัง TOR ท่ีเป็นการจ้างท้ังโครงการรวมกิจกรรมพิเศษต่าง  ๆ (ซ่ึงมีลักษณะเป็น 
กิจกรรมการส่ือสารท่ีเป็นกิจกรรมเสริมเพ่ือการโฆษณาและประซาสัมพันธ์ในอุตสาหกรรม 
โฆษณาเรียกรวมกันพังหมดว่าเป็น bel๐w-the-iine activities) เซ่น TOR ของสำนักงาน 
คณะกรรมการอาหารและยา และ TOR ท่ีเป็นการจ้างเฉพาะการวางแผนการส่ือสารท้ังโครงการ 
ได้แก่ TOR ของกรมส่งเสริมการส่งออก

TOR อีกลักษณะหน่ึงได้แก่ TOR ท่ีเป็นการจ้างแยกส่วนงานรับผิดชอบออกเป็น 
ส่วน  ๆภายใต้โครงการเดียวกัน เช่น TOR ของสำนักปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี เร่ืองการส่งเสริม 
การเรียนรู้เพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหาเอดลั ลักษณะ TOR ท้ังหมดดังกล่าวข้างต้นน้ันมีท้ังข้อดี 
และข้อด้อยแตกต่างกัน กล่าวโดยสรุปคือ TOR แบบรวมโครงการสามารถจะทำให้ผู้ดำเนิน 
โครงการเห็นภาพรวมท้ังหมดของการรณรงค์ และสามารถจะวางแผนการรณรงค์ให้เป็นไปใน 
ทิศทางเดียวกันท้ังโครงการได้ แต่อย่างไรก็ดีการสัดทำ TOR ในรูปแบบน้ีทำให้ใด้ผู้รับจ้างเพียงราย 
เดียวซ่ึงอาจจะไม่ได้มีความถนัดในการสัดทำและวางแผนให้กับทุก  ๆกิจกรรมการรณรงค์ในขณะ 
ท่ี TOR แบบแยกส่วนน้ันทำให้ได้ผู้เช่ียวชาญอย่างแท้จริงในด้านต่าง  ๆแต่ความเป็นอันหน่ึงอัน 
เดียวกันของแผนงานอาจจะน้อยกว่า ดังรายละเอียดท่ีจะกล่าวต่อไป

การคืกษาพบว่า TOR ของหน่วยงานราชการในปีงบประมาณ 2543 -  2544 หรีอแม้ 
แต่ในปี 2545 และ 2546 มีลักษณะเป็น TOR ท่ีไม่มีแบบฟอร์มร่วมท่ีเป็นมาตรฐาน ต่างหน่วยงาน 
ต่างคิดทำข้ึนเองตามประสบการณ์ท่ีมี ส่งผลให้การดำเนินการสัดจ้างมีมาตรฐานท่ีแตกต่างกันไป

ในส่วนของการประสานงานกับบริษัทเอกชน รวมท้ังบริษัทตัวแทนโฆษณา พบว่า 
ระบบการประกวดราคาของทางราชการยังเป็นปัญหาสำคัญเน่ืองจากเอกชนจะต้องผ่านระบบท่ี
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ซับช้อน หลายข้ันตอนในการย่ืนซอง และเม่ือย่ืนซองและผ่านระบบการพิจารณากล่ันกรองแล้ว 
ส่วนใหญ่หน่วยงานของรัฐจะต้องพิจารณาเลือกผู้เสนอประกวดราคาต่ําท่ีสุด ซ่ึงเป็นการดำเนิน 
การตามระเบียบการประกวดราคาท่ีอาจจะทำให้ได้ผลงานท่ีไม่ได้คุณภาพ นอกจากน้ันการท่ีมีฃ้อ 
กำหนดมากมายในการจัดซ้ือล่ือ หรือลักษณะล่ือท่ีจะต้องทำตามแบบของ TOR ทำให้บุคลากรท่ี 
ทำงานในบริษัทเอกชนไม่มีโอกาสแสดงความคิด า1รือได้ใช้ความเช่ียว1ชาญพิเศษ'ท่ีมีอยู่ ถือเป็น 
การสูญเสียทรัพยากรความคิดจากผู้ทำงานในบริษัทผู้รับจ้างดำเนินการซ่ึงเป็นผู้เช่ียวชาญเฉพาะ 
ด้าน สำหรับประเด็นการแยกจ้างผู้ดูแลล่ือและผู้ดูแลโครงการ หรือจะต้องเปล่ียนผู้ดำเนินโครงการ 
โดยการประกวดราคาทุกปี ทำให้เกิดปัญหาความต่อเน่ืองของการรณรงค์โดยเฉพาะโครงการท่ี 
ต้องรณรงค์ต่อเน่ืองหลายปีงบประมาณ ซ่ึงมักออกมาไม่เป็นในทิศทางเดียวกัน

ท้ังน้ี รายละเอียดของการวิเคราะหํในแต่ละหัวข้อ มีดังน้ี

1. การพ ิจารณ าร ่างข ้อกำหนดการว ่าจ ้าง (TO R )

ในข้ันตอนการวิเคราะห์TOR น้ี ได้แบ่งส่วนการวิเคราะห์ออกเป็นหัวข้อท่ีมักปรากฏ 
ในรายละเอียดข้อกำหนดการว่าจ้างส่วนใหญ่ ได้แก่ การกำหนดวัตถุประสงค์การกำหนดกลุ่ม 
เป้าหมาย การกำหนดรูปแบบล่ือ และ/หรือ รูปแบบกิจกรรม การกำหนดคุณสมบัติของผู้รับจ้าง 
การกำหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณา และการกำหนดงบประมาณ รวมท้ังการติดตามประเมินผล

1) การกำหนดวัตถุประสงค์
จากการวิเคราะหํรายละเอียดข้อกำหนดการว่าจ้างของหน่วยงานราชการ พบว่า 

วัตถุประสงค์ของข้อกำหนดส่วนใหญ่ เป็นวัตถุประสงค์ของโครงการท่ีต้องการจะกระทำให้บรรลุ 
เป้าหมาย (ซ่ึงอาจเทียบได้กับวัตถุประสงค์ด้านการตลาดหากเป็นการดำเนินงานของบริษัทเอกชน 
ท่ัวไป) โดยไม่มีการกำหนดระยะเวลาในการดำเนินโครงการให้สำเร็จ และไม่มีลักษณะการระบุ 
วัตถุประสงค์เฉพาะของการจ้างงานน้ัน  ๆ(ซึ่งน่าจะเทียบได้กับวัตถุประสงค์ด้านการล่ือสาร หรือ 
วัตถุประสงค์ด้านการซ้ือล่ือ ของแผนงานท่ีจัดทำโดยท่ัวไปในภาคเอกซน) เซ่น ถ้าเป็นการจ้างซ้ือ 
ล่ือ ก็ไม่มีการกำหนดวัตถุประสงค์ท่ีเก่ียวข้องกับแผนส่ือ ได้แก่การกำหนด reach, frequency, 
CPRP ใน TOR ของหน่วยงานใด  ๆ เลย ท้ัง  ๆที่วัตถุประสงค์ดังกล่าวมีความจำเป็นต่อการ 
วางแผนล่ือโฆษณาและเป็นท่ียอมรับกันโดยท่ัวไปในการวางแผนจัดซ้ือล่ือของหน่วยงานเอกชน

ตัวอย่างเซ่น TOR ของโครงการส่งเสริมการเรืยนรู้เพ่ือป้องกันและแกไขปัญหาเอดลั 
ปีงบประมาณ 2544 ของคณะอนุกรรมการประชาลัมพันธ์เพ่ือควบคุมปัญหาโรคเอดลัซ่ึงเป็น 
TOR ท่ีมีการแบ่งการจัดจ้างออกเป็นส่วน  ๆ 3 TOR คือ TOR การผลิตและเผยแพร่รายการ
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โทรทัศน์TOR การเผยแพร่สปอตประชาสัมพันธ์ผ่านส่ือโทรทัศน์ และ TOR การเผยแพร่สปอต 
ประชาสัมพันธ์ผ่านส่ือวิทยุ ท้ัง 3 TOR มีวัตถุประลงค์เหมือนกันท้ัง 5 ข้อ กล่าวคือ TOR ท้ังหมด 
กำหนดว่ากิจกรรมท้ัง 3 ล่วนมี'วัตถุประสงค์เดียวกันคือ
1. เพ่ือสร้างกระแสสังคมให้ประชาชนท่ัวไปตระหนักถึงปัญหาเอดสัโดยการผลิตและเผยแพร่ 

ภาพยนตร์ประชาสัมพันธ์ทางโทรทัศน์ และวิทยุ
2. เพ่ือสร้างค่านิยมและทัศนคติท่ีดีในการใช้ถุงยางอนามัยทุกคร้ังท่ีมีเพศสัมพันธ์กับคู่นอน เพ่ือ 

ป้องกันการติดเอดสัและโรคทางเพศสัมพันธ์
3. เพ่ือล่งเสริมให้เกิดความเข้าใจและการยอมรับในการอยู่ร่วมกันกับผู้มีเซ้ือเอดสั
4. เพ่ือสร้างความรู้ความเข้าใจท่ีถูกต้องเก่ียวกับเร่ืองเพศสัมพันธ์และเอดสัจนนำไปล่การปฏิบัติ 

ตัวท่ีเหมาะลม ในการทำให้ตนเองและคนใกล้ชิดปลอดภัยจากการได้รับเช้ือ
5. เพ่ือลดอัตราการติดเช้ือเอดสัรายใหม่ในกลุ่มหญิง/ชายวัยเจริญพันธุให้น้อยลง

จะเห็นได้ว่า วัตถุประสงค์ท้ังหมดทุกข้อแสดงให้เห็นถึงเป้าหมายท่ีเป็นบทบาทหน้าท่ีของ 
คณะอนุกรรมการประชาสัมพันธ์เพ่ือควบคุมปัญหาโรคเอดส์คือต้องการรณรงค์ให้เกิดผลในการ 
ลดอัตราการติดเชือเอดส์รายใหม่ในประเทศไทย อย่างไรก็ดี วัตถุประสงค์ดังกล่าวมีลักษณะ 
ครอบคลุมเป้าหมายของการรณรงค์ท่ีน่าจะเกิดช้ืนอย่างเป็นข้ันเป็นตอน เร่ิมจากการสร้างกระแส 
ตระหนักรู้ในประเด็นการรณรงค์ การเปล่ียนทัศนคติ การสร้างความรู้ความเข้าใจท่ีถูกต้อง เร่ือยไป 
จนถึงการลดอัตราการติดเซือเอดส์ท่ีอาจสำเร็จได้ด้วยการส่ือสาร การกำหนดวัตถุประสงค์ท้ังหมด 
ลงในข้อกำหนดการว่าจ้างในคราวเดียวทำให้เข้าใจได้ว่าต้องการรณรงค์ให้บรรลุวัตถุประสงค์ท้ัง 
หมดทันทีในแผนการรณรงค์ปีน้ันซ่ึงไม่น่าจะเป็นไปได้โดยเฉพาะเม่ือพิจารณาว่ามีงบประมาณใน 
การรณรงค์ราว 20 ล้านบาทต่อปี

ท้ังน้ีการรณรงค์ในแต่ละข้ันตอนควรมีวัตถุประสงค์ท่ีแตกต่างกันและพัฒนาไปตามลำดับ 
ของสถานการณ์ท่ีพัฒนาไป เช่นการสร้างกระแสสำคัญในลำดับแรกของการรณรงค์ แต่เม่ือ 
สถานการณ์พัฒนาไป ผู้รณรงค์อาจต้องการรณรงค์ให้เกิดพถุติกรรมการปฏิบัติ จึงควรมีการจัด 
ลำดับความสำคัญของวัตถุประสงค์ให้ชัดเจน วัตถุประสงค์ท่ีไม่มีการจัดลำดับความสำคัญ คือ 
ต้องการต้ังแต่การสร้างค่านิยม สร้างทัศนคติในการใช้ถุงยางอนามัย การล่งเสริมความรู้ ความเข้า 
ใจในปัญหาโรคเอดส์ไปจนถึงการลดอัตราการติดเช้ือ ทำให้เกิดความสับสนในการเลือกประเด็น 
การรณรงค์ และการจัดลำดับความสำคัญของวัตถุประสงค์แต่ละข้อ ล่งผลให้การรณรงค์ไม่ได้ผล

นอกจากน้ี เม่ือพิจารณาว่า TOR ทั่งสามมีความต้องการจัดจ้างท่ีแตกต่างกัน ได้แก่ การ
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จัดจ้างผลิตและเผยแพร่รายการโทรทัศน์ จัดจ้างดำเนินกิจกรรม เผยแพร่สปอตประชาสัมพันธ์ 
ผ่านส่ือวิทยุ และจัดจ้างดำเนินกิจกรรม เผยแพร่สปอตประชาสัมพันธ์ผ่านส่ือโทรทัศน์ย่ิงทำให้เกิด 
ข้อสงสัยในความเหมาะลมของวัตถุประสงค์ท่ีเขียนไว้โน TOR ดังได้กล่าวมาแล้วย่ิงข้ึน

ล ่ ว น ว ั ต ถ ุ ป ร ะ ส ง ค ์ ท ี ่ ก ำ ห น ด ไ ว ้ ใ น ข ้ อ ก ำ ห น ด ก า ร ว ่ า จ ้ า ง ผ ล ิ ต แ ล ะ เ ผ ย แ พ ร ่ ส ื ่ อ  

ป ร ะ ช า ส ั ม พ ั น ธ ์ เ พ ื ่ อ เ ส ร ิ ม ส ร ้ า ง ค ว า ม ร ู ้ ค ว า ม เ ข ้ า ใ จ เ ก ี ่ ย ว ก ั บ  พ . ร . บ . ข ้ อ ม ู ล ข ่ า ว ส า ร ช อ ง ร า ช ก า ร ท า ง  

ส ื ่ อ ม ว ล ช น แ บ บ ค ร บ ว ง จ ร  ข อ ง ส ำ น ั ก ง า น ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ข ้ อ ม ู ล ข ่ า ว ส า ร ช อ ง ท า ง ร า ช ก า ร ซ ึ ่ ง เ ป ็ น  

TOR ข อ ง ป ี  2 5 4 5  ก ็ ม ี ล ั ก ษ ณ ะ เ ซ ่ น เ ด ี ย ว ก ั น ก ั บ  TOR เ พ ื ่ อ ล ่ ง เ ส ร ิ ม ก า ร เ ร ี ย น ร ู ้ เ พ ื ่ อ ป ้ อ ง ก ั น แ ล ะ แ ก ไ ข  

ป ั ญ ห า เ อ ด ส ั  ค ื อ  ม ี ล ั ก ษ ณ ะ เ ป ็ น ว ัตถ ปุ ร ะ ส ง ค ์ ข อ ง โ ค ร ง ก า ร ซ ึ ่ ง ก ว ้ า ง ม า ก  แ ล ะ ไ ม ่ ไ ด ้ จ ั ด ลำด ับ ค ว า ม  

ส ำ ค ั ญ ข อ ง วัตถ ปุ ร ะ ส ง ค ์ แ ต ่ ล ะ ข ้ อ ใ ห ้ ช ั ด เ จ น  ท ำ ใ ห ้ เ อ ก ซ น อ า จ ต ้ อ ง พ ิ จ า ร ณ า เ ล ื อ ก เ ส น อ แ ผ น ง า น ท ี ่  

เ น ้ น ใ ห ้ บ ร ร ล ุ ว ั ต ถ ุ ป ร ะ ส ง ค ์ เ พ ี ย ง บ า ง ข ้ อ  แ ล ะ อ า จ เ ล ย ไ ป ถ ึ ง ก า ร เ ล ื อ ก ร ณ ร ง ค ์ ก ั บ ก ล ุ ่ ม เ ป ้ า ห ม า ย เ พ ี ย ง  

บ า ง ก ล ุ ่ ม  ห า ก เ ป ็ น เ ข ่ น น ี ้  ก า ร พ ิ จ า ร ณ า ค ั ด เ ล ื อ ก ห น ่ ว ย ง า น เ อ ก ช น ใ ห ้ ม า ด ำ เ น ิ น โ ค ร ง ก า ร ก ็ อ า จ เ ก ิ ด  

ค ว า ม ไ ม ่ ย ุ ต ิ ธ ร ร ม  โ ป ร ่ ง ใ ส  เ น ื ่ อ ง จ า ก ห น ่ ว ย ง า น ร ั ฐ ไ ม ่ ล า ม า ร ถ พ ิ จ า ร ณ า แ ผ น ง า น ต ่ า ง  ๆ  บ น พ ื ้ น ฐ า น  

เ ด ี ย ว ก ั น ไ ด ้  ด ั ง เ ช ่ น ก า ร จ ั ด จ ้ า ง บ ร ิ ษ ั ท ด ำ เ น ิ น ก ิ จ ก ร ร ม  เ ผ ย แ พ ร ่ ส ป อ ต ป ร ะ ซ า ส ั ม พ ั น ธ ์ ผ ่ า น ส ื ่ อ ว ิ ท ย ุ  ซ ึ ่ ง  

ไ ด ้ แ ก ่ บ ร ิ ษ ั ท เ อ ก ช น ท ี ่ เ ส น อ แ ผ น ก า ร ใ ช ้ ส ป อ ต ว ิ ท ย ุ ท ี ่ เ น ้ น จ ะ บ ร ร ล ุ ว ั ต ถ ุ เ พ ี ย ง  2  ข ้ อ  ค ื อ ก า ร ล ด อ ั ต ร า  

ก า ร ต ิ ด เ ช ื ้ อ เ อ ด ส ั ร า ย ใ ห ม ่  แ ล ะ ก า ร ล ่ ง เ ส ร ิ ม ค ว า ม เ ข ้ า ใ จ ท ี ่ ถ ู ก ต ้ อ ง เ ก ี ่ ย ว ก ั บ โ ร ค เ อ ด ส ั  แ ล ะ ก ำ ห น ด ก ล ุ ่ ม  

เ ป ้ า ห ม า ย ห ล ั ก เ ป ็ น ห ญ ิ ง ไ ท ย ว ั ย เ จ ร ิ ญ พ ั น ธ ์  อ า ย ุ  1 5 - 3 9  ป ี  ท ั ้ ง  ๆ  ท ี ่ ใ น  TOR ก ำ ห น ด ว ั ต ถ ุ ป ร ะ ส ง ค ํ ใ ว ้ 5  

ข ้ อ  แ ล ะ ก ำ ห น ด ก ล ุ ่ ม เ ป ้ า ห ม า ย ห ล ั ก เ ป ็ น ห ญ ิ ง / ช า ย ไ ท ย ว ั ย เ จ ร ิ ญ พ ั น ธ ุ อ า ย ุ  1 5 - 4 9 ป ี

อย่างไรก็ตาม เป็นท่ีน่าสังเกตว่าข้อความท่ีระบุลักษณะการใช้ส่ือของโครงการท้ังสอง 
กลับอยู่ในหัวข้อ ’’ขอบเขตของงาน” (แต่ไม่ปรากฏใน TOR ของหน่วยงานตัวอย่างอ่ืน )ๆ โดย 
TOR เผยแพร่สปอตประชาสัมพันธ์ผ่านส่ือโทรทัศน์ของโครงการล่งเสริมการเรียนรู้เพ่ือป้องกันและ 
แก้ไขปัญหาเอดสัปีงบประมาณ 2544 มีการระบุถึงความต้องการให้ผู้รับจ้างเสนอตัวเลขท่ีแสดง 
ถึงประสิทธิภาพของแผนส่ือ รวมทั้งตัวเลขแสดงประสิทธิภาพของการใช้งบประมาณได้แก่ อัตรา 
การเข้าถึงกลุ่มเป้าหมาย (Reach) ความถ่ีในการเผยแพร่ (Frequency) จำนวนสปอต รวมท้ัง 
Rating รวมทั้งหมดของแผนงานโฆษณาทางโทรทัศน์ที่วางไวในแต่ละสัปดาห์ (GRP) และค่าใช้ 
จ่ายท่ีเกิดข้ึนในแผนงานต่อ 1 rating (CPRP) ซ่ึงนับเป็นข้อดีท่ีจะช่วยให้การพิจารณาแผนงานมี 
ความชัดเจนเน่ืองจากมีเกณฑ์ในการเปรียบเทียบแผนงานท่ีนำเสนอโดยเอกชนต่างรายกัน แต่น่า 
เสียดายว่าไม่มีการนำเอาเกณฑ์เหล่าน้ีมาใช้กำหนดเป็นวัตถุประลงค็ซ่ึงจะทำให้ข้อกำหนดมีความ 
ชัดเจนย่ิงข้ึน และทำให้วัตถุประสงค์มีเกณฑ์การประเมินผลในเซิงปริมาณท่ีชัดข้ึนด้วย
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การทีวัตถุประสงค์มีลักษณะกว้างดังท่ีได้กล่าวมาแล้ว ประกอบกับพถุติกรรมของ 
หน่วยงานราชการท่ีชอบแยกการจ้างออกเป็นหลาย TOR จึงมีความเป็นไปได้ท่ีจะล่งผลให้การ 
ประกวดราคาจบลงด้วยการดัดเลือกได้เอกชน 3 รายท่ีตีความความต้องการจาก TOR แตกต่างกัน 
แล้ะรณรงค์กันไปคนละทิศคนละทาง

ล ่ ว น  T O R  ข อ ง ส ำ น ั ก ง า น ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร อ า ห า ร แ ล ะ ย า น ั ้ น  เ ป ็ น ก า ร ล ั ด จ ้ า ง แ บ บ ท ั ้ ง  

โ ค ร ง ก า ร  แ ล ะ เ ป ็ น  T O R  ท ี ่ ม ี ค ว า ม ช ั ด เ จ น ใ น ก า ร ก ำ ห น ด ว ั ต ถ ุ ป ร ะ ส ง ค ์ โ ด ย จ ะ แ บ ่ ง ว ั ต ถ ุ ป ร ะ ส ง ค ์  แ ล ะ  

เ ป ้ า ห ม า ย อ อ ก จ า ก ก ั น  โ ด ย ว ั ต ถ ุ ป ร ะ ส ง ค ์ ข อ ง  T O R  เ ป ็ น ว ั ต ถ ุ ป ร ะ ส ง ค ์ ข อ ง โ ค ร ง ก า ร เ พ ื ่ อ ใ ห ้ เ ข ้ า ใ จ ไ ด ้  

อ ย ่ า ง ค ร ่ า ว  ๆ  ว ่ า โ ค ร ง ก า ร น ั ้ น  ๆ  ต ้ อ ง ก า ร อ ะ ไ ร  เ ช ่ น  ใ น  T O R  ข อ ง โ ค ร ง ก า ร  “ อ ่ า น ฉ ล า ก โ ภ ช น า ก า ร ”  

ร ะ บ ุ ไ ว ้ ใ น ว ั ต ถ ุ ป ร ะ ส ง ค ์ ว ่ า  เ พ ื ่ อ ใ ห ้ ผ ู ้ บ ร ิ โ ภ ค ก ล ุ ่ ม เ ป ้ า ห ม า ย ไ ด ้ ท ร า บ  ม ี ค ว า ม เ ข ้ า ใ จ ค ว า ม ห ม า ย  แ ล ะ  

ส า ม า ร ถ ใ ช ้ ป ร ะ โ ย ช น ์ จ า ก ข ้ อ ม ู ล โ ภ ช น า ก า ร บ น ฉ ล า ก เ พ ื ่ อ ก า ร บ ร ิ โ ภ ค ท ี ่ เ ห ม า ะ ส ม  โ ด ย ม ี ก า ร ก ำ ห น ด  

เ ป ้ า ห ม า ย ท ี ่ ส า ม า ร ถ ว ั ด ผ ล ไ ด ้  ค ื อ  ม ี ก า ร ก ำ ห น ด เ ป ็ น ว ั ต ถ ุ ป ร ะ ส ง ค ์ ว ่ า ต ้ อ ง ก า ร ใ ห ้ ก ล ุ ่ ม เ ป ้ า ห ม า ย ไ ม ่  

น ้ อ ย ก ว ่ า ร ้ อ ย ล ะ  60 ม ี ท ั ศ น ค ต ิ ท ี ่ ด ี ใ น ก า ร อ ่ า น ฉ ล า ก โ ภ ช น า ก า ร  แ ล ะ ก ล ุ ่ ม เ ป ้ า ห ม า ย ไ ม ่ น ้ อ ย ก ว ่ า ร ้ อ ย  

ล ะ  30 ม ี ค ว า ม เ ข ้ า ใ จ ข ้ อ ม ู ล โ ภ ช น า ก า ร บ น ฉ ล า ก  ล า ม า ร ถ น ำ ไ ป ใ ช ้ ป ร ะ โ ย ช น ์ ใ น ก า ร เ ล ื อ ก บ ร ิ โ ภ ค  

ผ ล ิ ต ภ ั ณ ฑ ์ ท ี ่ เ ห ม า ะ ส ม ไ ด ้  ท ำ ใ ห ้ ผ ู ้ ร ั บ จ ้ า ง ว า ง แ ผ น โ ค ร ง ก า ร ส า ม า ร ถ ม อ ง เ ห ็ น ภ า พ ท ี ่ ช ั ด เ จ น ข อ ง ส ิ ่ ง ท ี ่  

โ ค ร ง ก า ร น ี ้ ต ้ อ ง ก า ร จ ะ บ ร ร ล ุ ผ ล

2 )  ก า ร ก ำ ห น ด ก ล ุ ่ ม เ ป ้ า ห ม า ย
การคืกษาพบว่า การกำหนดกลุ่มเป้าหมายของ TOR ล่วนใหญ่ เป็นการกำหนดกลุ่ม 

เป้าหมายในลักษณะกว้าง ทั้งน้ีน่าจะเป็นปัญหาลืบเน่ืองจากการกำหนดวัตถุประสงค์ท่ีกว้างและ 
หลากหลายจนเกินไป เช่น ในข้อกำหนดในการจ้างผลิตและเผยแพร่ส่ือประซาสัมพันธ์เพ่ือ 
เสริมสร้างความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับ พ.ร.บ.ข้อมูลข่าวสารของราชการทางล่ือมวลชนแบบครบ 
วงจร ของสำนักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ มีการกำหนดกลุ่มเป้าหมายว่าเป็น 
ท้ังกลุ่มประชาซนท่ัวไปและกลุ่มข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ท้ังท่ีอยู่ในล่วนกลาง ล่วนภูมิภาค 
และล่วนท้องถ่ิน ตรงกับลักษณะกลุ่มเป้าหมายในเชิงทฤษฎีการประชาสัมพันธ์ท่ีว่าการทำ 
ประซาสัมพันธ์ ต้องสร้างความเข้าใจกับสาธารณซนท่ีเก่ียวข้อง (stake-holder) แตกต่างจากหลัก 
ของการโฆษณาท่ีมักจะมีกลุ่มเป้าหมายเป็นกลุ่มเป้าหมายเดียว (single target group) ในขณะท่ี 
การประซาสัมพันธ์มักจะมีกลุ่มเป้าหมายหลายกลุ่ม (multi target group หริอ multiple target 
group) (เสรีวงษ์มณฑา,2540ค:171-172)ทั้งๆที่ TOR ล่วนใหญ่ท่ีคืกษาน้ันเป็น TOR ท่ีเป็น 
กิจกรรมการโฆษณา
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ก ล ุ ่ ม เ ป ้ า ห ม า ย ท ี ่ ก ว ้ า ง เ ช ่ น น ี  อ า จ ก ร ะ ท ำ ไ ด ้ ห า ก เ ป ็ น ก า ร ใ ช ้ ก ิ จ ก ร ร ม ป ร ะ ช า ส ั ม พ ั น ธ ์ ท ี ่ ม ี อ ย ู ่  

อ ย ่ า ง ห ล า ก ห ล า ย  แ ล ะ ห น ่ ว ย ง า น ข อ ง ร ั ฐ ม ี ก า ร จ ั ด ส ร ร ง บ ป ร ะ ม า ณ ใ น ก า ร ร ณ ร ง ค ์ อ ย ่ า ง เ พ ี ย ง พ อ  แ ต ่  

เ ม ื ่ อ พ ิ จ า ร ณ า ว ่ า ห น ่ ว ย ง า น น ี ไ ด ้ ร ั บ ก า ร จ ั ด ส ร ร ง บ ป ร ะ ม า ณ ด ้ า น ก า ร ป ร ะ ช า ส ั ม พ ั น ธ ์ เ พ ี ย ง ป ร ะ ม า ณ ป ี  

ล ะ  3  ล ้ า น บ า ท  ท ำ ใ ห ้ เ ห ็ น ว ่ า ข น า ด ข อ ง ง บ ป ร ะ ม า ณ ไ ม ่ ส อ ด ค ล ้ อ ง ก ั บ ข น า ด แ ล ะ ค ว า ม ห ล า ก ห ล า ย  

ข อ ง ก ล ุ ่ ม เ ป ้ า ห ม า ย  ท ำ ไ ป ก ็ เ ห ม ื อ น ต ำ น ํ ้ า พ ร ิ ก ล ะ ล า ย แ ม ่ น ํ ้ า  น อ ก จ า ก น ี ้  ก า ร ก ำ ห น ด ก ล ุ ่ ม เ ป ้ า ห ม า ย ท ี ่  

ก ว ้ า ง เ ช ่ น น ี ้ ย ั ง อ า จ ส ่ ง ผ ล ก ร ะ ท บ ไ ป ถ ึ ง ก า ร พ ิ จ า ร ณ า ค ั ด เ ล ื อ ก บ ร ิ ษ ั ท เ อ ก ช น อ ี ก ด ้ ว ย  เ น ื ่ อ ง จ า ก ใ น ค ว า ม  

เ ป ็ น จ ร ิ ง แ ล ้ ว  ห น ่ ว ย ง า น เ อ ก ช น ผ ู ้ ป ร ะ ก ว ด ร า ค า อ า จ เ ส น อ ข ้ อ เ ส น อ ก า ร ป ร ะ ก ว ด ร า ค า ต า ม ท ี ่  T O R  

ก ำ ห น ด  ห ร ิ อ อ า จ จ ะ เ ล ื อ ก ท ี ่ จ ะ เ ส น อ แ ผ น ร ณ ร ง ค ์ ก ั บ ก ล ุ ่ ม เ ป ้ า ห ม า ย ใ ด ก ล ุ ่ ม เ ป ้ า ห ม า ย ห น ึ ่ ง โ ด ย เฉพาะ 
ทำให ้ห น ่ ว ย ง า น ข อ ง ร ั ฐ ไ ด ้ ข ้ อ เ ส น อ ท ี ่ ม ุ ่ ง เ ช ้ า ถ ึ ง ก ล ุ ่ ม เ ป ้ า ห ม า ย ท ี ่ แ ต ก ต ่ า ง ก ั น  ท ำ ให ้ก า ร พิจารณา 
ค ั ด เ ล ื อ ก ต ้ อ ง พ ิ จ า ร ณ า บ น พ ื ้ น ฐ า น ก ล ุ ่ ม เ ป ้ า ห ม า ย แ ล ะ แ ผ น ง า น ท ี ่ แ ต ก ต ่ า ง ก ั น ด ้ ว ย  ส ่ ง ผ ล ใ ห ้ ก า ร  

พ ิ จ า ร ณ า ค ั ด เ ล ื อ ก เ ป ็ น ไ ป ด ้ ว ย ค ว า ม ย า ก ล ำ บ า ก

นอกจากการกำหนดกลุ่มเป้าหมายท่ีกว้างแล้ว การสืกษายังพบว่าใน TOR ไม่มีการ 
ให้ข้อมูลท่ีชัดเจนเก่ียวกับรายละเอียดปัญหาเฉพาะหริอสภาพปัญหาในปัจจุบันของกลุ่มเป้าหมาย 
รวมท้ังรายละเอียดพฤติกรรมท่ัวไปท่ีเก่ียวพันกับประเด็นการรณรงค์ด้วย เช่น ในกรณีของโครงการ 
จ้างผลิตและเผยแพร่ส่ือประชาสัมพันธ์เพ่ือเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับ พ.ร.บ.ข้อมูล 
ข่าวสารของราชการทางส่ือมวลชนแบบครบวงจร มีการระบุไว้ในข้อ 1 .หลักการท่ัวไปและเหตุผล 
เพียงว่า ".. .แต่จากการประเม ินผลงานประชาส ัมพ ันธ ์ท ี่ฝานมา พบว่า ประชาชนส่วนใหญ่ยังไม่ร ู้ 
จ ักพระราชบ ัญ ญ ่ต ิข ้อม ูลข ่าวสารของราชการ พ .ศ .25 40  ด ีพ อ ...” โดยไม่ได้ระบุเหตุผลว่า 
เน่ืองจากอะไร และไม่ได้กล่าวถึงสภาพปัญหาท่ีเก่ียวพันกับกลุ่มข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ° ' จ ่ d i

เลย ซ่ึงหากมีการให้รายละเอียดเก่ียวกับสภาพปัญหาเฉพาะของกลุ่มเป้าหมายไว้ด้วย จะทำให้ 
ผู้รับจ้างสามารถวางแผนรณรงค์ได้เหมาะสมและตอบสนองต่อปัญหาได้มากข้ึน ตรงประเด็นข้ึน

อย่างไรก็ตาม การสืกษ'าพบ'ว่า การกำหนดกลุ่มเป้าหมายของโครงการของสำนักงาน 
คณะกรรมการอาหารและยามีความชัดเจนกว่าหน่วยงานอื่นโดยโครงการส่วนใหญ่จะแบ่งเป็น 
กลุ่มเป้าหมายท่ัวไปคือผู้บริโภคท่ัวไป โดยในข้อกำหนดสำนักงานคณะกรรมการอาหารและยาใน 
การประกวดราคากิจกรรมรณรงค์โครงการ “อ่านฉลากโภชนาการ" ปีงบประมาณ 2543 กำหนด 
กลุ่มเป้าหมายทั่วไปคือประชาชนผู้บริโภคอายุ 13-50 ปีพักอาคัยอยู่ในเขตเมืองและมีความรู ้
ระดับมัธยมคืกษ'าทั่ว'ไปและกลุ่มเป้าหมายเฉพาะคือเด็กและเยาวชนอายุ13-25ปีซึ่งทำให้ 
เข้าใจได้ว่ากลุ่มเป้าหมายใดเป็นกลุ่มเป้าหมายหลักของการรณรงค์นอกจากน้ียังมีการกำหนด 
ลักษณะภูมิหลังท่ีจำเป็นทำให้เห็นภาพกลุ่มเป้าหมายท่ีชัดเจนข้ึน เช่นกำหนด1ว่า1จะต้องเป็นผู้ท่ีอยู่
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ในเขตฒือง และมีระดับความรู้อย่างน้อยในระดับมัธยมคืกษา เป็นต้น ทำให้การผลิตช้ินงาน การ 
กำหนดส่ือ ทำได้ง่ายและมีประสิทธิภาพข้ึน

การกำหนดกลุ่มเป้าหมายในลักษณะข้างต้น เมื่อพิจารณากับเงินงบประมาณท่ีมีการ 
ลัดสรรให้ 8,000,000 บาท ทำให้ผู้สนใจเสนอราคาสามารถตัดสินใจเลนอแผนงานได้ง่ายกว่าที1 
หน่วยงานไม่ได้ระบุกลุ่มเป้าหมายหลักแต่อย่างใด นอกจากน้ี เม่ือมีการลัดกิจกรรมรณรงค์เป็น 
กิจกรรมท่ีดำเนินต่อเน่ืองกันเป็นงวด  ๆในปีงบประมาณเดียวกัน เซ่น โครงการ “อ่านฉลากก่อน 
ช้ือ,’ ในงวดแรกก็มีการกำหนดกลุ่มเป้าหมายท่ีกว้างเซ่นเดียวกันโดยกำหนดกลุ่มเป้าหมายเป็น 
ประซาซนชาย หญิง อายุ 15-50 ปี แต่ในงวดท่ีสองมีการกำหนดกลุ่มเป้าหมายเป็นนักเรียนใน 
โรงเรียนมัธยมคืกษาท่ัวประเทศ ซึ่งจะเห็นว่าการแบ่งงวดเช่นน้ีใชวิธีการสร้างความเข้าใจก่อน โดย 
การหว่านแหคลุมกลุ่มเป้าหมายให้ได้เข้าใจท่ัวกัน หลังจากน้ันก็เป็นการเจาะไปยังกลุ่มเป้าหมาย 
เฉพาะของโครงการ นับเป็นการกำหนดกลุ่มเป้าหมายอย่างมีกลยุทธ์

การวิลัยพบ TOR การเสนอแผนงานประชาสัมพันธ์งานแสดงสินค้าของขวัญและของ 
ใช้ในบ้าน 2546 ของกรมส่งเสรีมการส่งออก เป็น TOR เดียวที่มีการให้รายละเอียดสถานการณ์ 
ประกอบ ภาวะการส่งออกของชำร่วยและเครื่องประดับตกแต่งบ้านของไทย ปี 2544 ข้อมูลลัดส่วน 
และจำนวนผู้เข้าร่วมงาน และผู้เข้าชมงาน จำแนกตามประเทศ รวมทั้งแผนการลงโฆษณางานฯ 
ผ่านสำนักงานส่งเสริมการค้าในต่างประเทศ ปี 2545 ซึ่งเป็นข้อมูลที่จำเป็นต่อการวางแผนงาน 
และช่วยให้ผู้เข้าร่วมเสนอแผนงานสามารถวางแผนงานได้ชัดเจน ตอบสนองความต้องการของ 
กรมได้ดีย่ิงขึ้น ดังความเห็นของคุณสุทธิพรรณ นุชฉายา ว่า “ในฐานะ agency ต้องเรียนว่า 
อุปมาอุปไมยก็เหมือนหมอ คือเราจะทำอย่างไรให้การสื่อสารตรงนี้ดีขึ้นได้ มีประสิทธิภาพขึ้นได้ 
ตรงข้ึนได้ ข้อมูลสถานการณ์ยิ่งลึกและละเอียดมากขึ้นเท่าไหร่ยิ่งดี และมันจะเป็นตัววัดผลงาน 
ของ agency อย่างแท้จริง ก็ไม่รู้หน่วยงานจะเก็บหวงไว้ทำไม เพราะยิ่งให้ agency เดา โอกาสผิด 
พลาดย่ิงสูง โอกาสที่หน่วยงานที่ลัดจ้างจะได้ agency ผิดย่ิงสูง ข้อมูลสถานการ์จะช่วยให้สามารถ 
ทำการบ้านและลับทิศทางทางการตลาดได้แม่นยำมากขึ้น" (สัมภาษณ์สุทธิพรรณ นุชฉายา, 25 
พฤศจิกายน 2546) 3

3) การกำหนดรูปแบบส่ือ และรูปแบบกิจกรรม
การคืกษาพบว่า TOR ท่ีเป็นข้อกำหนดการว่าจ้างให้มีการลัดช้ือส่ือน้ันส่วนใหญ่มี 

การกำหนดรูปแบบของส่ือท่ีต้องการ ไม่ว่าจะเป็นการกำหนดลักษณะรูปแบบรายการช่วงเดือนท่ี 
ต้องการให้ออกอากาศ ช่วงเวลาท่ีต้องการให้ออกอากาศ สถานีโทรทัศน์ท่ีต้องการให้ออกอากาศ
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ความยาวของส่ือ ความถ่ี ฯลฯ ซึ่งในทางปฎิปัติแล้วผู้ร่าง TOR ย่อมมีข้อมูลพฤติกรรมการรับส่ือ 
ของกลุ่มเป้าหมายน้อยกว่าผู้เข้าประกวดราคา จึงน่าจะถือได้ว่าเป็นการกำหนดความต้องการโดย
ไม่มีข้อมูลเพียงพอ และยังเป็นการจำกัดการไข้ความคิดสร้างสรรค์งานของผู้รับจ้างอีกด้วย

/

การกำหนดรายละเอียดในล้วนนี้มีลักษณะเหมือนกับระเบียบการจัดซื้อวัสดุ อุปกรณ์ดัง 
เช่นผู้ให้ข้อมูลที่เป็นตัวแทนบริษัทโฆษณาต่างพูดเป็นเลียงเดียวกันว่าเหมือน “โครงการก่อสร้าง" 
ดังท่ี วินิจ ลุรพงษ์ซย กล่าวว่า “รัฐประมูลงานโฆษณาโดยทำคล้ายการประมูลสร้างถนน เขียน 
สเปคแล้วเปรียบเทียบราคาตํ่าสุดโดยไม่มีความเข้าใจในธรรมชาติของงบโฆษณา” (สัมภาษณ์ 
วินิจ สุรพงษัชัย, 9 พฤศจิกายน 2546) เช่นเดียวกับคุณวิทวัส ชัยปาณี ที่แสดงความเห็นว่า “การ 
กำหนดรายละเอียด TOR ของหน่วยงานราชการมีพื้นฐานมาจาก TOR งานก่อสร้าง คือมีท้ังส่วน 
เทคนิคและการประกวดราคาซึ่งมันใช้การไม่ได้ทั้งสองกรณี ข้อมูลเทคนิค ถามว่าคุณจะไปวัดได้ 
อย่างไรว่าอะไรดีกว่าอะไรเพราะมันไม่มีสเปคเหมือนวัสดุ เช่น เหล็ก 4 หุน แผนงานโฆษณาเป็น 
การเลือกท่ีความชอบมากกว่า กรณีท่ีลองคือการประกวดราคา ก็ไม่เข้าใจว่าจะประกวดราคากัน 
ไปหาอะไร เพราะในที่สุดแล้วถ้าได้รับการบอกว่ามีงบประมาณ 80 ล้าน ก็จะเสนอกันท่ี 80 ล้าน 
กันทุกคน ถ้ามีใครย่ืนท่ี 79 ล้านก็จะชนะ ซึ่งมันใช้ไม่ได้ เพราะแม้แต่คนที่ย่ืน 80 ล้านเท่า  ๆ กัน ก็ 
ต้องมาดูว่าใครให้ได้มากกว่ากัน ซึ่งภาครัฐการพูดว่ามากกว่ามักมองในเชิงปรีมาณทั้งสิ้น ไม่ได้ 
มองว่าแผนของใครมีประสิทธิภาพมากกว่ากัน เคยมีประสบการณ์ประกวดราคาเสนอจำนวน 
สปอตวิทยุ เช่นเสนอไป 800 สปอต แต่อีกเจ้าหน่ึงเสนอ 1600 สปอตก็ชนะไป โดยท่ีรัฐไม่ดูว่า 800 
สปอตเป็นสปอตวิทยุในสถานีที่มีคนฟังมาก ในขณะท่ี 1600 สปอตไปออกวิทยุต่างจังหวัดอะไรก็ 
ไม่รู้ เล็กมากและไม่มีคนฟัง เพราะฉะนั้น การวัดด้วยจำนวนสปอตก็เป็นเรองที่ไม่ถูกต้อง’’ 
(สัมภาษณ์วิทวัส ชัยปาณี, 26 พฤศจิกายน 2546) การตัดสินท่ีราคาตํ่าสุดตามระเบียบพัสดุ จึง 
ไม่เหมาะกับธรรมชาติของแผนงานโฆษณาที่ไม่น่าจะมีอะไรตายตัว

ตัวอย่าง TOR ที่มีลักษณะดังกล่าวข้างต้นได้แก่ TOR เพ่ือผลิตและเผยแพร่รายการ 
โทรทัศน์'ของโครงการส่งเสริมการเรียนรู้เพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหาเอดสัTOR ดังกล่าวมีการ 
กำหนดรายละเอียดของรูปแบบส่ือโดยระบุต้ังแต่รูปแบบรายการช่วงเดือนท่ีต้องการให้ออก 
อากาศ ช่วงเวลาท่ีต้องการให้ออกอากาศ ความยาวของส่ือ กำหนดสถานีท่ีจะออกอากาศ และ 
ความถ่ีในการออกอากาศไว้

ส่วน TOR โครงการส่งเสริมการเรียนรู้เพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหาเอดสั ของคณะ 
อนุกรรมการประชาสัมพันธ์เพ่ือควบคุมปัญหาโรคเอดสัพบว่าใน TOR การเผยแพร่สปอต
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ประชาสัมพันธ์ผ่านสื่อโทรทัศน์มีการกำหนดให้ผู้ประกวดราคาเสนอตัวเลขแสดงการจัดสัดส่วน 
ของสปอตให้ได้ทัง primetime และทอท primetime แต่ไม่ได้กำหนดว่าหน่วยงานต้องการสปอต 
primetime และ กอท primetime ในสัดส่วนอย่างไร ทำให้ยากแก่การเปรียบเทียบเนื่องจากเอกชน 
อาจนำเสนอแผนงานทีมีสัดส่วน primetime และกอท primetime แตกต่างกัน (ซึงส่งผลโดยตรงต่อ 
cost per rating point (CPRP)) ในทำนองเดียวกัน TOR นี้ก็มีการกำหนดให้เอกชนเสนอตัวเลข 
แสดงประสิทธิภาพอื่น  ๆของแผนงาน ด้วย เช่น reach frequency CPRP แต่ไม่ได้กำหนด 
เป้าหมายที่หน่วยงานต้องการ การกำหนดให้มีการแสดงตัวเลขที่สะท้อนให้เห็นประสิทธิภาพของ 
แผนงานน้ันเป็นส่ิงที่พึงปฏิบัติ แต่จะได้ประโยชน์มากยิ่งขึ้นหากหน่วยงานจะพิจารณากำหนด 
เป้าหมายตัวเลขประสิทธิภาพที่ต้องการไว้ด้วย เพื่อใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาเปรียบเทียบ และ 
ใช้เป็นเกณฑ์การประเมินผลแผนงานเมื่อน่าไปปฏิบัติจริงด้วย

นอกจากนี ยังพบว่าการจ้างงานของหน่วยงานน้ีโดยของคณะอนุกรรมการประซาสัมพ ันธ์ 
เพ่ือควบคุมปัญหาโรคเอดส์ในปี 2544 มีสักษณะการจ้างงาน 3 TOR แยกกัน ท้ังท่ีเป็นงาน,ท่ีน่า 
จะจ้างบริษัทเอกซน เพียงรายเดียวให้ดำเนินงานท้ังโครงการได้ เน่ืองจากเป็น TOR ท่ีเก่ียวข้องกับ 
การจัดซ้ือส่ือให้แผนรณรงค์เดียวกัน นอกจากน้ีเม่ือสืกษารายละเอียดของแต่ละ TOR ก็พบว่าใน 
TOR กิจกรรมเผยแพร่สปอตประชาสัมพันธ์ผ่านส่ือโทรทัศน์ มีการกำหนดให้จัดซ้ือส่ือในสถานี 
โทรทัศน์3, 5, 7, 9 และ ITV ในขณะท่ี TOR ผลิตและเผยแพร่รายการทางโทรทัศน์ กลับไม่ระบุให้ 
มีการเผยแพร่ทาง ITV แสดงให้เห็นถึงความไม่ลม่ําเสมอของแผนงาน และไม่สามารถเข้าใจได้ว่า 
หน่วยงานไม ่ต้องการเผยแพร่รายการทาง ITV ด้วยเหตุผลใด ท้ัง  ๆท่ีเม่ือต้องการซ้ือสปอต กสับ 
ต้องการซ้ือเวลาทาง ITV 4

4) กา?กำหนดคุณสมบัติของผู้รับจ้าง
การสืกษาพบว่า รายละเอียดของการกำหนดคุณสมบัติของผู้รับจ้างในทุก TOR ท่ีมี 

การกำหนดคุณสมบัติของผู้รับจ้าง จะใช้ข้อความเดียวกันหรีอคล้ายคลึงกันท้ังหมด ได้แก่ การ 
กำหนดให้ผู้รับจ้างต้องเป็นนิติบุคคลท่ีมีอาชีพเก่ียวกับ “การผล ิตส ื่อประชาส ัมพ ันธ์ทางด ้านส ื่อ  
มวลชน" ซึ่งเป็นการกำหนดคุณสมบัติอย่างกว้าง และขาดการช้ีชัดถึงลักษณะคุณสมบัติ ความ 
ชำนาญพิเศษของผู้รับจ้างท่ีต้องการ เนื่องจากโดยทั่วไปแล้วบริษัทเอกซนท่ีมีอาชีพ“ผลิตสื่อ"ไม ่
ได้หมายความว่าบริษัทตังกล่าว จะมีความเช่ียวชาญในการวางแผนรณรงค์และวางแผนส่ือ แต่ 
เป็นเพียงบริษัทท่ีมีความเช่ียวชาญในการผลิตส่ือ ซ่ึงเป็นได้ท้ังผลิตรายการ และอาจไม่มีทักษะ 
ความชำนาญในการผลิตช้ินงานโฆษณาท่ีต้องใช้ทักษะ ประสบการณ์ และความชำนาญท่ีแตก 
ต่างกันด้วย นอกจากน้ี การใช้คำว่าอาชีพผลิตส่ือ 'ประชาสัมพันธ์, แทนท่ีจะใช้คำว่าโฆษณาแทนก็
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ทำให้นักวิชาชีพอาจเข้าใจไขว้เขวได้เน่ืองจากความแตกต่างของ 'ประชาสัมพันธ์’ และ 'โฆษณา, 
ดังได้กล่าวมาแล้ว

การกำหนดคุณสมบัติแบบน้ีทำให้หน่วยงานของรัฐอาจได้ผู้รับจ้างเมตรงกับความ 
ต้องการของการว่าจ้าง เน่ืองจากเป็นการเปิดโอกาสให้บริษัทผลิตรายการโทรทัศน์ ผู้ผลิตรายการ 
วิทยุ หริอโรงพิมพ์ รวมทั้งบริษัทประซาสัมพันธ์ซ่ึงมีความเช่ียวชาญแตกต่างจากบริษัทตัวแทน 
โฆษณา หริอบริษัทวางแผนและซ้ือส่ือโฆษณาเข้ามาเสนองานได้ โดยมีข้อน่าสังเกตว่าบริษัทท่ีพบ 
ว่าถูกว่า'จ้าง'ใน'โครงการท่ีสืกษา มีบริษัทโฆษณาอยู่เพียงไม่ก่ีบริษัท ในขณะท่ีมีบริษัทประเภทอ่ืน 
 ๆ ด้วย เซ่น บริษัท กันตนา จำกัด บริษัท บรอดคาสทํไทยเทเลวิช่ัน จำกัด บริษัท วิเลเซ็นเตอร์ 

จำกัด เป็นต้น ซึ่งเป็นบริษัทมีความชำนาญด้านการผลิตรายการโทรทัศน์ และรายการวิทยุมาก 
กว่าการวางแผนรณรงค์โฆษณา ได้รับการว่าจ้างให้รับผิดชอบการวางแผนท้ังงานโฆษณา และ 
รายการทางส่ือโทรทัศน์ และส่ือวิทยุ ท้ัง  ๆท่ีความเป็นจริงการวางแผนรณรงค์โฆษณา และวาง 
แผนส่ือ จำเป็นต้องใช้ความสามารถ ทักษะ และประลบการณ์ของบริษัทโฆษณาโดยเฉพาะ 
เป็นต้น

อีกตัวอย่างหน่ึงได้แก่โครงการล่งเสริมการเรียนรู้เพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหาเอดสั 
ของคณะอนุกรรมการประชาสัมพันธ์เพ่ือควบคุมปัญหาโรคเอดส์ซ่ึงแยกล่วนจัดจ้างผลิตส่ือและ 
การจัดซ้ือส่ือโฆษณาเพ่ือการรณรงค์ออกเป็น 3 TOR พบว่า TOR ท้ัง 3 ใช้ข้อความเดียวกันใน 
การกำหนดเกณฑ์ผู้รับจ้าง โดยกำหนดให้ผู้รับจ้างจะต้องเป็นนิติบุคคลท่ีมีอาชีพเก่ียวกับ "ผลิตส่ือ 
หรือประชาสัมพันธ์ทางส่ือมวลชน" โดยมีความแตกต่างกันเล็กน้อยท่ีตัวเลขวงเงินของผลงานเก่า 
ท้ัง  ๆท่ีคุณสมบัติของผู้รับจ้างเพ่ือผลิตส่ือ และการซ้ือล่ือเพ่ือการรณรงค์โฆษณา น่าจะต้องเป็น 
ผู้เช่ียวชาญแต่ละด้านแตกต่างกัน แสดงให้เห็นว่าหน่วยงานรัฐยังกำหนดคุณสมบัติของผู้รับจ้าง 
โดยไม่ได้คำนึงถึงความรู้ความเข้าใจและลักษณะคุณสมบัติของผู้รับจ้างที่เหมาะสมกับลักษณะ 
งานท่ีต้องการว่าจ้าง ซึ่งต้องมีความลามารถและความชำนาญตรงกับวัตถุประสงค์ของงานด้วย 
ยกตัวอย่างเซ่นถ้าหน่วยงานต้องการจะผลิต “งานโฆษณา" เพ่ือท่ีจะใช้ในการรณรงค์ ก็น่าจะระบุ 
จ้างบริษัทตัวแทนโฆษณา เพราะการระบุบุคคลรับจ้างเป็นบุคคลท่ีมีอาชีพเก่ียวกับ ''ผลิตส่ือหรือ 
ประชาสัมพันธ์ทางส่ือมวลชน" มีความหมายกว้างมากเกินไป อาจจะทำให้ได้ผู้เช่ียวชาญด้านการ 
ผลิตรายการโทรทัศน์ท่ีไม่ได้มีความเช่ียวชาญในด้านการความคิดสร้างสรรค์โฆษณาเข้ามาดำเนิน 
โครงการ รวมท้ังยังอาจมีแนวโน้มท่ีจะเน้นวางแผนซ้ือเวลาออกอากาศจากรายการท่ีหน่วยงานน้ัน 
เป็นผู้ผลิตเองด้วย เป็นต้น แสดงให้เห็นว่าหน่วยงานชองรัฐยังขาดความรู้ความเข้าใจในระบบ 
ธุรกิจด้านการส่ือสารในประเทศท่ีมีการดำเนินธุรกิจแยกไปตามความต้องการใช้บริการของลูกค้า
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ในตลาด เช่นบริษัทตัวแทนโฆษณา บริษัทซือล่ือโฆษณา บริษัทผลิตภาพยนตร์โฆษณา บริษัท 
ประชาสัมพันธ์ บริษัทผลิตรายการโทรทัศน์บริษัทรับจัดกิจกรรมส่งเสริมการขาย บริษัทรับจัด 
กิจกรรมพิเศษ เป็นต้น

ส่วน TOR ผลิตและเผยแพร่ส่ือประชาสัมพันธ์เพ่ือเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจเก่ียว 
กับพระราชบัญญํติข้อมูลข่าวสารของราชการทางล่ือมวลชนแบบครบวงจร นอกจากจะกำหนด 
คุณลมปติผู้รับจ้างว่าจะต้องเป็นนิติบุคคลท่ีมีอาชีพเก่ียวกับการผลิตล่ือประซาสัมพันธ์ทางด้านล่ือ 
มวลชน (ซ่ึงไม่จำเป็นต้องเป็นบริษัทตัวแทนโฆษณาดังได้กล่าวแล้ว) หน่วยงานน้ียังมีการกำหนด 
ไว้ในคุณสมปติของผู้รับจ้างข้อท่ี 8.3 ว่า “ ผู้รับจ้างต้องมีศักยภาพในการจองล่ือเพ่ือประชาสัมพันธ์ 
ได้ทุกประ๓ ท” ซึ่งหากดูเผิน  ๆเหมือนจะมีการกำหนดคุณสมปติรอบคอบข้ึน แต่ในความเป็นจริง 
บริษัทเอกชนประเภทใดก็ได้ล้วนมีศักยภาพในการซ้ือเวลาออกอากาศโฆษณา และพ้ืนท่ีโฆษณา 
ในล่ือต่าง  ๆได้ท้ังส้ิน ดังจะเห็นได้ว่ามีบริษัทเจ้าของสินค้าติดต่อซ้ือพ้ืนท่ีและเวลาโฆษณาเองเป็น 
จำนวนมาก การกำหนดคุณสมป้ติเรองศักยภาพในการจองล่ือเพ่ือการประชาสัมพันธ์จึงไม่ได้ช่วย 
ให้หน่วยงานลามารถคัดเลือกบริษัทมีความเช่ียวชาญในการวางแผนและจองส่ือโดยเฉพาะได้

นอกจากน้ี ยังเป็นท่ีทราบกันโดยท่ัวไปว่าบริษัทวางแผนและซ้ือล่ือโฆษณา (Media 
Specialist) ท่ีมีอยู่ในประเทศไทยน้ันมีอำนาจต่อรองในการซ้ือส่ือแตกต่างกัน และบริษัทที่ม ีฃนาด 
ใหญ่กว่าก็มีอำนาจต่อรองมากกว่าบริษัทท่ีเล็กกว่าเน่ืองจากปริมาณเงินงบประมาณในการซ้ือส่ือ 
ท่ีแตกต่างกัน การวางแผนและซ้ือล่ือโดยบริษัทท่ีไม่ได้ทำธุรกิจน้ีโดยตรงจึงมีอำนาจต่อรองน้อย 
กว่า ประสิทธิภาพในการใช้เงินงบประมาณจึงมีแนวโน้มต่ํากว่า

สำหรับสำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา ได้กำหนดกฎเกณฑ์สำหรับผู้เสนอ 
ราคาไว้สัน  ๆและกว้างมาก ว่าจะต้องเป็นผู้มีประสบการณ์ ผลงาน และความชำนาญในการ 
เผยแพร่ประชาสัมพันธ์ และโฆษณา โดยไม่ได้ระบุว่ามีเกณฑ์คุณสมบัติอย่างใดท่ีจะนำมาใช้ใน 
การวัดว่าหน่วยงานผู้รับจ้างท่ีเสนอตัวเข้าประกวดราคาน้ันเป็นผู้มีความชำนาญในการเผยแพร ่
และประชาสัมพันธ์ตรงตามความต้องการของหน่วยงานเช่นกัน ประเด็นการกำหนดคุณสมบัติ 
ของผู้เข้าร่วมการประกวดราคาตาม TOR ท่ีเป็นกิจกรรมด้านการโฆษณาตามท่ีปฏิบัติอยู่น้ันจึงมี 
จุดอ่อนอยู่มาก และน่าจะได้รับการแกไข 5

5) การกำหนดงบประมาณ
การดีกษาพบว่า TOR ของหน่วยงานแห่งเดียวท่ีมีการระบุตัวเลขงบประมาณ ได้แก่
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TOR ของสำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา ในขณะท่ี TOR ของหน่วยงานตัวอย่างท่ีเหลือท้ัง 
หมดไม่มีการระบุตัวเลขงบประมาณใด  ๆใน TOR เลย

การท่ี TOR ไม่มีการระบุตัวเลขงบประมาณการรณรงค์น้ันอาจทำให้ผู้รับจ้างมีปัญหา 
ในการกำหนดขอบเขตและปริมาณของงานในแผนการรณรงค์ เน่ืองจากไม่ทราบว่าควรจะใช้ 
งบประมาณจำนวนเท่าใด และเม่ือพิจารณาประกอบกับระเบียบราชการท่ีกำหนดให้หน่วยงาน 
ราชการต้องเลือกบริษัทท่ีผ่านการคัดเลือกทางเทคนิคท่ีเสนอราคาต่ําสุด ทำให้เกิดคำถามว่า 
หน่วยงานราชการจะเลือกบริษัทเอกซนอย่างเป็นธรรมได้อย่างไรในเม่ือแผนงานท่ีนำเสนอโดย 
บริษัทต่าง  ๆอาจประกอบด้วยเน้ืองาน และแผนส่ือโฆษณาท่ีแตกต่างกัน เม่ือไม่มีการกำหนด 
งบประมาณท่ีซัดเจน แต่ละบริษัทก็ย่อมไม่ทราบว่าควรจะวางแผนส่ือและผลิตส่ือด้วยงบประมาณ 
เท่าไหร่ การตัดสินคัดเลือกด้วยการเปิดซองราคาจึงไม่.อาจใช้เป็นเกณฑ์ตัดสินท่ียุติธรรมและ 
โปร่งใสได้

อย่างไรก็ดี ถึงแม่ในการปฏิบัติจริงในระบบการจัดซ้ือและจัดจ้างของราชการท่ัวไป 
บริษัทท่ีเข้าร่วมประกวดราคามักจะโทรคัพท์ถามหน่วยงานเจ้าของ TOR แต่การไม่ระบุยอด 
งบประมาณท่ีแน่นอนให้เป็นกิจลักษณะก็เปิดโอกาสให้เจ้าหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องเลือกปฏิบัติต่อผู้เข้า 
ร่วมประกวดราคาอย่างไม่เท่าเทียมกันได้ ตังน้ันจึงน่าจะมีการกำหนดวงเงินงบประมาณไว้ในแต่ 
ละ TOR ด้วย

ในภาคเอกซน การเสนองานแข่งขันในด้านน้ี ผู้ว่าจ้างจะกำหนดวงเงินงบประมาณ 
ให้เพ่ือผู้เสนองานสามารถรู้ขอบเขตงานท่ีผู้ว่าจ้างต้องการ เพราะงานโฆษณามีลักษณะ sky is 
the limit การพิจารณาคัดเลือกบริษัทผู้เสนองานจึงไม่ได้ให้ความสำคัญกับบริษัทท่ีเสนอ 
งบประมาณตํ่าที่สุด แต่จะให้ความสำคัญกับแผนงานท่ีสามารถใช้งบประมาณท่ีกำหนดให้เกิด 
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุดแทน ทั้งน้ืนอกจากจะมีการกำหนดงบประมาณการจัดทำและ 
วางแผนส่ือแล้ว หน่วยงานราชการยังสามารถกำหนดให้เสนอ วิธีและอัตราค่าตอบแทน (agency 
compensation) ต่างหาก ซึ่งจะช่วยให้ผู้ว่าจ้างสามารถเปรยบเทียบราคาและความคุ้มค่าของการ 
ให้บริการของบริษัทเอกชนต่าง  ๆได้อย่างซัดเจน และคุ้มค่าย่ิงข้ึน

สำหรับ TOR ของโครงการในความรับผิดชอบของสำนักงานคณะกรรมการ 
อาหารและยา มีการระบุจำนวนงบประมาณอย่างซัดเจน โดยแยกเป็นงบประมาณสำหรับกิจกรรม 
ต่าง  ๆโดยเฉพาะ ยกตัวอย่างเช่น TOR ของกิจกรรมรณรงค์โครงการอ่านฉลากก่อนซ้ือ และ
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โครงการเสริมสร้างความต่ืนตัวในการปกป้องสิทธิผู้บริโภค ปีงบประมาณ 2544 ได้มีการระบุ 
งบประมาณสำหรับดำเนินการออกเป็น 2 ส่วน คือ งบประมาณเพื่อผลิตสื่อโฆษณาประชาสัมพันธ์ 
และเผยแพร่ครอบคลุมสำหรับกลุ่มเป้าหมายท่ัวไปและกลุ่มเป้าหมายเฉพาะ ผ่านส่ือโทรทัศน์เป็น 
หลัก มีงบประมาณการดำเนินการ 20,000,000 บาท และงบประมาณดำเนินการสำหรับการ 
สร้างสรรคกิจกรรมพิเศษสำหรับกลุ่มเป้าหมายเฉพาะจำนวน 20,200,000 บาท โดยมีการระบุใน 
ข้อกำหนดการประกวดราคาว่าผู้เสนอราคาสามารถเสนอราคาท้ัง 2 ส่วนการดำเนินการ หรือจะ 
เลือกเสนอราคาเฉพาะการดำเนินการส่วนใดส่วนหน่ึงก็ได้ นอกจากน้ันยังมีการระบุอีกว่าจะมีการ 
จัดสรรงบประมาณดำเนินการออกเป็น 2 งวดและระบุจำนวนเงินในแต่ละงวด เพ่ือให้ผู้เสนอราคา 
การดำเนินงานสามารถเสนอราคาให้ลอดคล้องกับงวดเงินซึ่งการท่ีหน่วยงานรัฐมีการกำหนด 
ราคาท่ีชัดเจนเช่นนีสามารถจะสร้างความโปร่งใส และอำนวยความสะดวกให้กับเอกชนในการวาง 
แผนผลิตส่ือ จัดทำกิจกรรม และวางแผนส่ือ อย่างไรก็ตาม อย. ก็เป็นอีกหน่วยงานหน่ึงท่ีไม่ได้ 
ระบุให้ผู้เสนองานเสนออัตราค่าตอบแทนในการดำเนินการไว้ด้วยเช่นกันซ่ึงน่าจะเป็นเกณฑ์ราคา 
หน่ึงท่ีใช้ในการเปรียบเทียบราคาต่ําสุด มากกว่าการใช้ตัวเลขงบประมาณดำเนินการท้ังหมดเป็น 
ตัวเปรียบเทียบ

6) การกำหนดหลักเกณฑ์ในกา?พิจารณาคัดเลือก
การคืกษาพบว่า TOR ของบางส่วนราชการ เช่น TOR โครงการผลิตรายการเพ่ือ 

ดำเนินการตามโครงการผลิตสารคดีเชิงข่าวฯ เผยแพร่ทางสถานีวิทยุโทรทัศน์ช่อง 11 ของปี 
งบประมาณ 2544 และโครงการจ้างผลิตและเผยแพร่ส่ือประซาสัมพันธ์เพ่ือเสรีมสร้างความรู้ 
ความเข้าใจเก่ียวกับพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารทางส่ือมวลชนแบบครบวงจร ชองปีงบประมาณ 
2545 ของสำนักงานคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร และTORการเสนอแผนงานประชาสัมพันธ์งาน 
แสดงสินค้าของขวัญและของใช้ในบ้าน 2546 ของกรมส่งเสริมการส่งออก ไม่มีการกำหนด 
หลักเกณฑ์ในการพิจารณา ซ่ึงอาจทำให้เกิดปัญหาและข้อครหาเก่ียวกับความไม่โปร่งใสในการ 
พิจารณาคัดเลือกบริษัทผู้รับจ้างได

สำหรับ TOR โครงการของสำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา ซ่ึงเป็นการจ้าง 
ท้ังโครงการ มีการกำหนดเกณฑ์การพิจารณาออกเป็น 4 ส่วน คือ รูปแบบกิจกรรม 40 คะแนน ส่ือ 
ท่ีใช้ในกิจกรรม 40 คะแนน แผนเผยแพร่ส่ือและกำหนดระยะเวลาดำเนินกิจกรรม 15 คะแนน และ 
ประสบการณ์ของผู้เข้าประกวด 5 คะแนน อย่างไรก็ตาม การคืกษาไม่พบคำอธิบายเกณฑ์การให ้
คะแนนในแต่ละส่วนซึ่งอาจเปิดโอกาสให้กรรมการแต่ละท่านพิจารณาให้คะแนนไปคนละทิศละ 
ทาง มีลักษณะอัตวิสัย ส่วน TOR โครงการส่งเสริมการเรียนรู้เพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหาเอดลั
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ของคณะอนุกรรมการประชาสัมพันธ์เพ่ือควบคุมปัญหาโรคเอดส์'พบว่าท้ัง 3 TOR มีการระบุหสัก 
เกณฑ์ไนการพิจารณาเหมือนกันท้ัง  ๆท่ี เป็นการจ้างงานท่ีมีลักษณะต่างกันท้ัง 3 TOR คือใช้ 
เกณฑ์พิจารณาแยกเป็น 5 ส่วนเหมือนกัน ได้แก่ คุณภาพและประสิทธิภาพของแผนงาน 30 
คะแนน รายละเอียดของแผนงาน 40 คะแนน คุณภาพท่ัวไปของข้อเสนอ 10 คะแนน เจ้าหน้าท่ีผู้ 
จะดำเนินการ 10 คะแนน และ ข้อเสนออ่ืน  ๆ10 คะแนน

โดยสรุป จะเห็นได้ว่าเกณฑ์การพิจารณาของหน่วยงานราชการต่าง  ๆไม่มีเกณฑ์การ 
พิจารณาท่ีเป็นมาตรฐาน ทัง  ๆท่ีในทางปฏิบัติ หน่วยงานของรัฐน่าจะใช้เกณฑ์พิจารณาเดียวกัน 
นอกจากนิ การจ้างงานท่ีมีลักษณะเนืองานแตกต่างกัน ก็น่าจะใช้เกณฑ์พิจารณาแตกต่างกันด้วย 
แต่จากการศึกษา จะเห็นว่าเกณฑ์การพิจารณาของโครงการส่งเสริมการเริยนรู้เพ่ือป้องกันและแก้ 
ไขปัญหาเอดส์ท่ีมืการจ้างผลิตและเผยแพร่รายการโทรทัศน์ การจ้างผลิตและเผยแพร่สปอตวิทยุ 
และการจ้างเผยแพร่สปอตทางโทรทัศน์ซ่ึงเป็นแผนล่ือ ซ่ึงเป็นการจ้างงานท่ีมืรายละเอียดเน้ืองาน 
แตกต่างกัน แต่ก็ใช้เกณฑ์การพิจารณาเดียวกัน นับเป็นจุดอ่อนอีกประการหน่ึงท่ีน่าจะได้รับการ 
แก้ไข

7) การประเมินผลโครงการ/กิจกรรม
ดังได้กล่าวมาแล้วในบทก่อนว่า การศึกษาพบว่า หน่วยงานราชการส่วนใหญ่จะเน้น 

การติดตามประเมินผลการเปล่ียนแปลงเชิงพฤติกรรมและเซิงทัศนคติของกลุ่มเป้าหมายท้ังก่อน 
และหลังการรณรงค์เท่าน้ัน โดยไม่มืการติดตามประเมินผลผลิต (output) ซ่ึงน่าจะได้แก่ การ 
เช้าถึง (Reach) ความถ่ีในการเข้าถึง (Frequency) รวมท้ัง GRP และประสิทธิภาพของการใช้ 
งบประมาณ (Cost Efficiency) ของแผนงานใดเลย

การวิเคราะห์TOR ท้ังหมดทำให้ได้ข้อสรุปดังกล่าวช้างต้นอย่างชัดเจนและนับเป็น 
จุดอ่อนอีกประการหน่ึงของกระบวนการจัดจ้างและบริหารงบประมาณโฆษณาท่ีหน่วยงานของรัฐ 
น่าจะพิจารณาแก้ไข

อย่าง'ไรก็ดี หากพิจารณาเฉพาะการระบุรายละเอียดของการประเมินผลโครงการแล้ว 
จะเห็นว่า สำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา ให้ความสำคัญกับการวิจัย ประเมินผลเป็น 
อย่างย่ิง โดยมีการระบุอย่างชัดเจนว่าในการเสนอโครงการ จะต้องมีส่วนการวิจัยประเมินผล โดย 
ให้ผู้เสนอราคานำเสนอทีมวิจัยท่ีพิจารณาว่าเหมาะสมให้คณะกรรมการดัดเลือกจำนวน 3 ราย
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โดยต้องระบุกลุ่มตัวอย่างท่ีต้องการวิจัย และฟืนท่ีการวิจัย ซ่ึงทีมงานท่ีเสนอน้ันจะต้องเป็นผู้ท่ีมี 
ประสบการณ์ในการวิจัย และมีผลงานเป็นท่ียอมรับ โดยมีการระบุว่าถ้าคณะกรรมการเห็นว่าทีม 
วิจัยไม่เหมาะสม คณะกรรมการมีสิทธิในการปรับเปล่ียนทีมงานวิจัยได้ ซ่ึงนับเป็นการกำหนด 
ลักษณะมาตรการในการประเมินผลโครงการอย่างซัดเจน โปร่งใส แตกต่างจากหน่วยงานตัวอย่าง 
อ่ืน ๆ

2. การติดต่อ ประสานงานโไบบริษัทเอกชน

1) บ?ษัทเอกซนกับข้อกำหนดการว่าจ้าง (TOR)
เน่ืองจาก TOR ของหน่วยงานต่าง  ๆใม่มีลักษณะท่ีตายตัว และมีความแตกต่างกัน 

ทังในด้านของรูปแบบ และรายละเอียดต่าง  ๆ ตังได้กล่าวไปแล้ว โดยอาจแยกเป็นสองกลุ่มใหญ่ 
ได้แก่

•  TOR ท่ีมีลักษณะความต้องการจัดจ้างท้ังโครงการ คือ ทั้งผลิตและวางแผนโฆษณา 
(มีลักษณะเป็นการจ้างคิดสร้างสรรค์แผนงาน) ท้ังเผยแพร่สปอต (มีลักษณะเป็นการ 
วางแผนและจัดซ้ือส่ือโฆษณา) และ/หรือ การดำเนินกิจกรรมประชาสัมพันธ์อ่ืน  ๆ (มี 
ลักษณะตรงกับกิจกรรม below the line) และ

•  TOR ท่ีมีลักษณะความต้องการจัดจ้างแบบแยกเป็นล่วน  ๆซ่ึงอาจเป็นได้ท้ังการแยก 
การจ้างการผลิตและการเผยแพร่ และการดำเนินกิจกรรมประชาสัมพันธ์อ่ืน  ๆออก 
จากกัน หรือ อาจเป็นได้ท้ังการแยกการจ้างเผยแพร่ส่ือแต่ละชนิดออกจากกัน

ตังได้กล่าวแล้วว่า การจัดทำข้อกำหนดการว่าจ้างท้ังสองลักษณะต่างมีฃ้อดี ข้อด้อย 
แตกต่างกัน อย่างไรก็ตาม การคืกษาพบว่า บรืษัทเอกซนผู้รับจ้างมีความคิดเห็นท่ีหลากหลายตังน้ี

ผู้บริ'หารบ'รัษัทํ สปาแอดเวอร์ไทช่ิง จำกัด ให้ความเห็นว่า “หากหน่วยงานแบ่งการ 
จัดจ้างออกเป็นล่วน  ๆจะทำให้หน่วยงานได้บริษัทเอกชนเล็ก  ๆ เข้ามารับผิดชอบดำเนินโครงการ 
เติมไปหมด กระแสการรณรงค์ก็จะไม่แรง คือมีกิจกรรมเล็ก  ๆหลากหลายแต่ไม่สามารถเห็นภาพ 
รวมของการรณรงค์ได้" (สัมภาษณ์ เฃมทัตต์ พลเดช, 7 พฤศจิกายน 2545)

ในทำนองเดียวกัน ผู้บริหารบริษัท แมสชีฟแอดเวอร์ไทซ่ึง จำกัด แสดงความเห็นว่า 
“หากจะจัดจ้างแบบแยกล่วน ก็ควรพิจารณาจัดจ้างเป็นล่วน  ๆอย่างซัดเจน และอย่างท่ีควรจะเป็น
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เช่น แยกจ้างเฉพาะกิจกรรมรวมท้ังหมด ส่วนการจ้างซ้ือล่ือและจ้างคิดสร้างสรรค์ควรรวมอยู่ใน 
TOR เดียวกัน เน่ืองจากจะเห็นผลดีกว่า" (สัมภาษณ์สุชาติ สุพุทธิพงค์, 21 พฤศจิกายน 2545) 
ซ่ึงตรงกับความคิดเห็นของผู้บริหารบริษัท บรอดคาสทํใทยเทเสวิช่ัน จำกัดท่ีมีความเห็นว่า “จะได้ 
ผลการรณรงค์ดีกว่าเน่ืองจากมีการเร่ิมการรณรงค์พร้อมกัน ด้วยแนวทางเดียวกัน เพราะหากทำ 
โดยหลายบริษัท อาจเกิดการก้าวคนละก้าว ซ่ึงอาจทำให้ขัดกันเองได้" (สัมภาษณ์จุฑารัตน์ 
อัมพวะมัต, 4 ธันวาคม 2545)

ความเห็นของวินิจ สุรพงษ์ชย น่าจะสรุปส่ิงท่ีเกิดข้ึนได้เป็นอย่างดี เม่ือกล่าวว่า “รัฐไม่ 
เข้าใจคำว่า campaign จึงมักมีการแยก TOR ซือส่ือประเภทต่าง  ๆออกจากกัน” (สัมภาษณ์วินิจ 
สุรพงษ์ขัย, 9 พฤศจิกายน 2546)

นอกจากน้ีในประเด็นด้านการทำงานกับหน่วยงานของรัฐ ผ้บริหารบริษัท สปา‘บ

แอดเวอร์ไทซ่ึง จำกัด กล่าวว่า “จะต้องถือตาม TOR ซึ่งลักษณะ TOR ของหน่วยงานราชการจะ 
เป็นแบบบังคับให้บริษัทโฆษณาทำตามในทุกขั้นตอนไม่เปิดกว้างให้บริษัทได้เสนอความคิดท่ี 
แปลกใหม่ อีกท้ังยังมีความหนามาก มีรายละเอียดมาก ท้ังต้องเสียค่าใช้จ่ายในการซ้ือข้อกำหนด 
(TOR) ถือเป็นส่ิงยุ่งยาก” (สัมภาษณ์ เฃมทัตค์ พลเดช, 7 พฤศจิกายน 2545) ท้ังน้ีทางบริษัท 
โฆษณาเสนอว่าน่าจะทำข้อกำหนดแบบ brief ของสินค้าท่ีมีเพียง 1 ใบสัน  ๆที่ระบุวัตถุประสงค์ 
และข้อมูลสำคัญของโครงการท่ีจะต้องทราบเท่าน้ัน

ตามบทวิเคราะห์ท่ีได้เสนอไปแล้วข้างต้น จะเห็นได้ว่าการท่ีข้อกำหนดการว่าจ้างมี 
รายละเอียดปลีกย่อยอย่างมากนั้นไม่ได้หมายความว่าจะทำให้ข้อกำหนดการว่าจ้างมีความ 
ขัดเจน รัดกุมข้ึน หรือ ช่วยให้การตัดสินการประกวดราคาโปร่งใสข้ึน หากแต่กลับทำให้การทำงาน 
ของบ ร ิษ ัท เอกชนขาดอิสระ และไม่ยืดหยุ่นอย่างท่ีควรจะเป็น

การคิกษาพบว่า หน่วยงานรัฐส่วนมากจะมีวิธีการร่างข้อกำหนดการว่าจ้างโดยอาศัย 
รูปแบบ TOR ของปีก่อนเป็นตัวอย่าง และทำตาม  ๆกันไปโดยขาดความเข้าใจในเทคนิคการผลิต 
และเผยแพร่ลปอตโฆษณาอย่างดีพอ ทำให้ยากต่อการปฏิบัติตามข้อกำหนดการว่าจ้างในบาง 
กรณี เช่นการกำหนดให้ล่งมอบวัสดุล่ือท่ีล้าสมัยเกินไป หรือล่งมอบจำนวนวัสดุมากเกินความ 
จำเป็นทั้งนี้ผู้บริหารบริษัทสปาแอดเวอร์ไทซึ่งจำกัด กล่าวว่า"เคยเจอหน่วยงานรัฐที่กำหนดขอ 
เทปฒต้าเป็นจำนวน 12 ม้วน หรือ 100 ม้วนโดยที่ไม่ได้ทราบว่าเทป 1 ม้วนมีราคา 2,000 บาท 
การกำหนดให้ใช้เทปจำนวนมากเช่นน้ีไม่ลามารถทำได้จริงทางการตลาด เน่ืองจากบริษัทผู้ผลิต
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ผู้บริหารบริษัท ณ์รอดคาสท่ใทยเทเลวิซ่ัน จำกัด กล่าวว่า “บางทีคนเขียน TOR ไม่ 
เข้าใจ เคยเจอเหมือนกันปัญหาเรองเทคนิค คนเขียน TOR ไม่มืความรู้ในด้านท่ีเขาจะจ้าง เช่น 
ข้อกำหนดจ้างผลิตเป็นเทปแบบยูเมติก ซ่ึงในตลาดไม่มีใครทำแล้ว ก็ถามเขา เขาก็บอกว่าผมไม่รู้ 
ผมเคยแต่จ้างเป็นยูเมติก เทปฒต้าดีกว่ายูเมติกหรือ แต่แกไขไม่ได้ต้องหายูเมติก" (สัมภาษณ์ 
จุฑารัตน์ อัมพวะมัต, 4 ธันวาคม 2545)

ข้อกำหนดต่าง  ๆ เหล่าน้ี เม่ือถึงข้ันตอนการทำสัญญาจ้างแล้วจะถูกใช้เป็นเน้ือหา 
ของสัญญาจ้าง หากบริษัทเอกชนไม่สามารถปฎิป้ติตามได้จะถือว่าเป็นการกระทำผิดสัญญา โดย 
หลักปฏิบัติท่ัวไปแล้ว แม้การแก้ไขสัญญาน้ันจะมืความเป็นไปได้ แต่ก็กระทำได้ยากเน่ืองจากมี 
ข้ันตอนราชการท่ียุ่งยาก และอาจแสดงให้ผู้บังคับบัญชาได้รับรู้ถึงความไม่รู้ของผู้ปฏิบัติดัง 
ตัวอย่างช้างต้น จึงตกเป็นหน้าท่ีของบริษัทเอกชนท่ีจะต้องตอบสนองความต้องการตามสัญญาให้ 
ได้ท้ัง  ๆท่ีเป็นเร่ืองท่ีน่าจะได้รับการเปล่ียนแปลงแก้ไขเพ่ือประโยชน์ของหน่วยงานรัฐเองก็ตาม

จะต ้องเส ียค ่าใช ้จ ่ายมากโดยใช ่เหต ุหากบรหารจ ัดการให ้ด ี เทปจำนวนเท ่าก ับสถานีโทรทัศน ์ท ี่
ต ้องการออกอากาศก ็เพ ียงพอแล ้ว" (ส ัม ภ าษ ณ ์ เฃมท ัตต ์ พลเดช, 7 พ ฤ ศจ ิก ายน  2545)

ลักษณะสัญญาจ้างดำเนินการโครงการโฆษณาจึงน่าจะมีลักษณะพิเศษที่ยืดหยุ่น 
กว่าสัญญาจัดซื้อจัดจ้างงานลักษณะอ่ืน  ๆ เพ่ือให้สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงของงานท่ีไม่มี 
อะไรตายตัว และส่ือมีการเปล่ียนแปลงตลอดเวลา

2) ระบบการจัดจ้างบริษัทเอกชน
การศึกษาพบว่าหน่วยงานราชการล่วนใหญ่จะจัดจ้างบริษัทเอกชนโดยใช้วิธีประกวด 

ราคาเน่ืองจากเป็นวิธีการจัดจ้างท่ีเข้าใจว่าโปร่งใสท่ีสุด และจะไม่ถูกสำนักงานการตรวจเงิน 
แผ่นดินตรวจสอบ ท้ังน้ี การประกวดราคาโดยท่ัวไปจะพิจารณาคุณภาพของงาน/แผนงานท่ี 
นำเสนอ (ซองเทคนิค) ซ่ึงต้องผ่านเกณฑ์ข้ันต่ําท่ีกำหนดไว้ แล้วจึงพิจารณาราคา (ซองราคา) ซ่ึง 
ระเบียบการพัสดุว่าด้วยเร่ืองวิธีการประกวดราคาของทางราชการกำหนดให้เลือกบริษัทท่ีเสนอ 
ราคาต่ําสุด เป็นผู้ชนะการประกวดราคา

อย่างไรก็ตาม การศึกษาพบว่า ในปีงบประมาณ 2543-2544 สำนักงาน 
คณะกรรมการอาหารและยา เป็นหน่วยงานเดียวท่ีมีการจัดจ้างโดยมีการต้ังเง่ือนไขว่าหน่วยงาน 
สงวนสิทธิท่ีจะไม่เลือกบริษัทท่ีเสนอราคาต่ําสุด เน่ืองจากต้องการให้ความสำคัญกับคุณภาพของ
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แผนงาน/งานท่ีบริษัทเอกซนนำเสนอมากกว่า ทำให้หน่วยงานมีความยืดหยุ่นของระบบการ 
พิจารณาสูงคือสามารถจะจ้างบริษัทเอกชนท่ีมีการจัดทำผลงานและการวางแผนงานท่ีดีกว่าได้ แม้
จะเสนอราคาสูงกว่าก็ตาม
/

ผู้อำนวยการกองเผยแพร่และควบคุมโฆษณา สำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา 
กล่าวว่า '‘ในช่วงปี 2543-2544 สำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา พิจารณาแต่ซองเทคนิค 
เป็นหลัก คะแนนเทคนิคเป็นการประเมินความคุ้มค่าของงานโดยจะมีคณะกรรมการผู้เช่ียวชาญ 
จากหลายฝ่ายอาทิ เลขาธิการสำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา ผู้เช่ียวชาญจากสำนักปลัด 
กระทรวงสาธารณสุข และผู้เช่ียวชาญในสินค้าเฉพาะทาง มาเป็นผู้ร่วมพิจารณา ล่วนซองราคา 
แค่ขอให้อยู่ในงบประมาณท่ีกำหนด ทำให้ได้งานท่ีมีคุณภาพ เน่ืองจากพิจารณาท่ีคุณภาพของ 
งานเป็นหลัก แต่ต่อมาในปี 2545 สำนักงานคณะกรรมการอาหารและยาเปล่ียนวิธีการพิจารณา 
ใหม่ เน่ืองจากถูกทักท้วงว่าวิธีเดิมน้ันผิดระเบียบพัสดุ จึงหันมาใช่วิธีการเปิดซองเทคนิคก่อน เพ่ือ 
คัดเลือกผู้ผ่านเกณฑ์ด้านเทคนิค แล้วจึงพิจารณาเลือกผู้เสนอราคาต่ําท่ีสุดในจำนวนผู้ผ่านซอง 
เทคนิคน้ันวิธีเช่นน้ีเป็นวิธีท่ีหน่วยงานราชการล่วนใหญ่ยึดถือและปฏิบัติ ลักษณะงานท่ีได้จึงอาจ 
จะไม่ค่อยได้คุณภาพเท่าวิธีแรก แต่ตรงตามระเบียบพัสดุ และสามารถจะลดข้อครหาลงได้" 
(สัมภาษณ์ นิภาภรณ์ จัยวัฌน์, 10 กันยายน 2545)

จะเห็นได้ว่าหน่วยงานท่ีมีประสบการณ์การจัดจ้างให้ดำเนินโครงการโฆษณาอย่าง 
อย. น้ันเห็นข้อดีของการคัดเลือกบริษัทเอกชนโดยยืดเอาคุณภาพของแผนงานท่ีนำเสนอเป็นหลัก 
แต่ก็มีความกังวลในเร่ืองข้อกล่าวหาว่าการจัดจ้างไม่โปร่งใส หากไม่ตัดสินเลือกบริษัทท่ีเสนอราคา 
ต่ําสุด ซ่ึงหน่วยงานจะต้องช้ีแจงเหตุผลแก่ผู้บริหาร รวมท้ังจะต้องช้ีแจงเม่ือถูกตรวจสอบโดย 
สำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน และเล่ียงต่อการได้รับการร้องเริยนเร่ืองความไม่โปร่งใล่จากบุคคล 
ภายนอกอ่ืน  ๆ ด้วย หน่วยงานล่วนใหญ่จึงมีแนวโน้มหลีกเล่ียงปัญหาดังกล่าวด้วยการปฏิบัติตาม 
ระเบียบพัสดุไปเลยแม้จะรู้อยู่แก่ใจว่าเป็นวิธีการท่ีทำให้ได้งานคุณภาพต่ํากว่า

ในด้านความเห็นของผู้รับจ้างดำเนินโครงการท่ีมีต่อการจัดจ้างของหน่วยงานรัฐน้ัน 
พบว่ามีความพอใจกับวิธีการจัดจ้างแบบประกวดราคา ผู้บริหารบริษัท แมสซีฟแอดเวอร์ไทซ่ึง 
จำกัด กล่าวว่า "บริษัทค่อนข้างพอใจกับความโปร่งใสในผลการประกวดราคาของราชการ บริษัทท่ี 
ได้รับการคัดเลือกจะต้องผ่านเกณฑ์เทคนิคก่อนประมาณ 75-80 % หลังจากน้ันจะเป็นการ 
พิจารณาราคา หน่วยงานราชการจะมีการแสดงคะแนนท่ีบริษัทเอกชนแต่ละแห่งได้รับ และบริษัท 
เอกซนลามารถลอบถามได้หากมีข้อสงลัย” (ลัมภาษณ์ สุชาติ สุพุทธิพงคั, 21 พฤศจิกายน 2545)
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แต่การพิจารณาถึงราคาเป็นหลักนันไม่ได้เป็นท่ีพอใจของบริษัทโฆษณา และหน่วยงานราชการ 
บางหน่วยงาน เซ่นสำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา เน่ืองจากมองว่าเป็นการลดคุณภาพ 
ของงานท่ีจะได้ โดยผู้อำนวยการกองเผยแพร่และควบคุมกล่าวว่า

“วิธีนีไม่ค่อยดีเท่าไหร่ เพราะบางที Agency แห่งหน่ึงเล่นองานท่ีมีคุณภาพดี แต่มี 
ราคาแพงกว่าอีกแห่งหน่ึงแค่ 100,000 บาท แต่เราต้องเลือก Agency ท่ีให้ราคาถูก 
กว่า อาจทำให้ได้งานท่ีคุณภาพด้อยไปบ้าง แต่ก็,ซ่วย'ไม่1ได้ ปัจจุบันเราพยายามแก้ 
ปัญหาโดยการเอาเงินท่ีเหลือจากราคาต่ําสุดไปจ้างบริษัทอ่ืน หริอลงส่ืออ่ืนเพ่ิม” 
(สัมภาษณ์นิภาภรณ์จัยวัฒน์, 10 กันยายน 2545)

อย่างไรก็ตาม ต่อกรณีระเบียบราชการท่ีกำหนดให้หน่วยงานต้องพิจารณาลัดเลือกผู้ 
เสนอ;ราคาต่ําสุดน้ัน มีฃ้อน่าสังเกตว่าหน่วยงานของรัฐมักพิจารณาตัวเลขงบประมาณโดยรวมท่ี 
เสนอโดยบริษัทท่ีเข้าร่วมการประกวดราคา ได้แก่ ตัวเลขงบประมาณของแผนงานรณรงค์ท้ังหมด 
ในกรณีท่ีเป็นข้อกำหนดการจ้างท้ังกิจกรรมการผลิตและเผยแพร่ หริอตัวเลขงบประมาณของแผน 
ส่ือในกรณีท่ีเป็นข้อกำหนดการจ้างเผยแพร่ส่ือประชาสัมพันธ์ซ่ึงเป็นตัวเลขท่ีไม่สามารถใช้เป็น 
เกณฑ์เปรียบเทียบความถูก-แพงของข้อเสนอได้เน่ืองจากแผนรณรงค์ รวมท้ังแผนส่ือต่างล้วนมี 
รายละเอียดท่ีแตกต่างกัน เปรียบเทียบกันไม่ได้ ต่างจากการลัดซ้ือเครองมือ เครองจักรท่ีจะมี 
ลักษณะจำเพาะ (specifications) ท่ีกำหนดไว้มาเปรียบเทียบกันได้ การดูตัวเลขงบประมาณรวม 
จึงเป็นการปฏิบัติตามระเบียบพัสดุ แต่ผิดเป้าประสงค์ของระเบียบดังกล่าวท่ีต้องการรักษา 
ประโยชน์ของทางราชการ

วินิจ สุรพงษ์ชัย พูดถึงเร่ืองน้ีว่า "การตัดสินกันท่ียอดรวมเลยไม่น่าจะดี อย่างการ 
เสนอ production cost นัน เงินมันเข้าไปอยู่ใน production cost นันด้วย เป็น production cost 
เหมาท่ี agency ยัดไล้เหมารวมเอา agency fee เข้าไปด้วย คำว่า agency fee ไม่มีอยู่ในภาษา 
ของเขา’’ (สัมภาษณ์วินิจ สุรพงษัชัย, 9 พฤศจิกายน 2546) เช่นเดียวกับคุณ'วิทกัล ชัยปาณีท่ีแสดง 
ความคิดเห็นในทำนองเดียวกัน

คำถามจึงมีอยู่ว่า ก็เม่ือหน่วยงานรัฐพึงต้องปฏิบัติตามระเบียบพัสดุท่ีกำหนดให้ต้อง 
เลือกท่ีราคาเสนอต่ําสุด หน่วยงานจะมีทางออกอย่างไร

ตามหลักปฏิบัติของหน่วยงานเอกชนแล้ว ตัวเลขท่ีใช้เปรียบเทียบความคุ้มค่าของ 
การใช้งบประมาณมีหลายตัวเลข ได้แก่ อัตราค่าตอบแทนของบริษัทตัวแทนโฆษณาและ/หรอ
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บริษัทลือโฆษณา (agency fee/commission fee) ซ่ึงอาจอยู่ในรูปของอัตราร้อยละของ 
งบประมาณท่ีใช้ก็ได้ หรืออยู่ในรูปของค่าจ้าง/ค่าบริการท่ีกำหนด (fixed fee) ก็ได้ การจ้างบริษัท 
ตัวแทนโฆษณาจะถูกหรือแพงจึงข้ึนอยู่กับค่าตอบแทนท่ีจ่ายเม่ือเทียบกับปริมาณงานท่ีมอบหมาย 
ให้ดำเนินการ y

อีกตัวเลขหน่ึงท่ีใช้วัดความคุ้มค่าของแผนส่ือโฆษณาทางโทรทัศน์ได้แก่ ค่า CPRP 
(ดูรายละเอียดในบทท่ี 2) ซึ่งได้แก่ค่าประมาณความคุ้มค่าของงบประมาณท่ีใช้ใปต่อโอกาสการ 
เข้าถึงกลุ่มเป้าหมายซ่ึงคำนวนต่อ 1 เปอร์เซ็นต์ แผนส่ือท่ีใช้งบประมาณรวมต่ําท่ีสุดอาจไม่ใช่ 
แผนส่ือท่ีคุ้มค่าท่ีสุดก็ได้ หน่วยงานรัฐจึงน่าจะพิจารณาสืกษาเกณฑ์การเปรียบเทียบราคาใหม่

นอกจากนี การจัดจ้างโดยวิธีประกวดราคาซ่ึงเป็นท่ีนิยมของหน่วยงานรัฐยังทำให้
63

โครงการโฆษณาของหน่วยงานราชการขาดความต่อเน่ืองด้วย เพราะบริษัทเอกซนท่ีได้รับตัดเลือก 
ในแต่ละปีอาจเป็นคนละบริษัทกัน และเป็นลาเหตุประการหน่ึงท่ีทำให้บริษัทโฆษณาใหญ่  ๆไม่ให้ 
ความสนใจต่อการเข้าเสนอประกวดราคาโครงการโฆษณาของรัฐ “ เน่ืองจากต้องประกวดราคา 
แข่งขันทุกปีทำให้ใม่มีกำไร'’ (สัมภาษณ์อากัสสร บุนนาค, 16 กันยายน 2546) ท้ังน้ี เม่ือพิจารณา 
ประกอบกับพฤติกรรมการแยกการจ้างช้ือส่ือต่าง  ๆออกจากกันของหน่วยงาน ก็ย่ิงทำให้โครงการ 
โฆษณาของหน่วยงานราชการขาดความเป็นเอกภาพย่ิงข้ึนไปอีก เน่ืองจากหน่วยงานราชการอาจ 
ต้องจ้างบริษัทเอกซนหลายแห่งมาทำงานต่างประ๓ ทกันภายใต้แผนโครงการเดียวกัน การขาด 
เอกภาพมีแนวโน้มเกิดข้ึนได้ง่ายเพราะบริษัทเอกชนแต่ละแห่งไม่ทราบว่าบริษัทอีกแห่งวางกลยุทธ์ 
เหมือนหรือแตกต่างกันอย่างไร ทำให้โครงการไม่ค่อยเกิดกระแส ตามท่ีผู้บริหารบริษัท สปา 
แอดเวอร์ไทซ่ึง จำกัด กล่าวว่า "ก่อนหน้าท่ีทางบริษัทจะเข้าไปทำงานให้กับสำนักงานคณะ 
กรรมการอาหารและยา สำนักงานฯ จะซอยงบประมาณโครงการออกเป็นส่วนเล็ก  ๆย่อย  ๆมี 
บริษัทเอกชนรับผิดชอบหลายบริษัท ทำให้งานท่ีออกมากระแสไม่แรงเท่าท่ีควร เม่ือบริษัท Spa เข้า 
มาเสนอแนวความคิด ทางสำนักงานคณะกรรมการอาหารและยา จึงจัดทำโครงการแบบใหญ่  ๆ
ข้ึนมาเป็น Campaign ต่อมาในภายหลังมีการเปล่ียนผู้บริหารและเปล่ียนนโยบาย โครงการต่าง  ๆ
ก็มีการซอยใหม่ เป็นงานย่อยทำให้ไม่สามารถมองเห็นว่าทางองค์กรทำอะไรอยู่ในขณะน้ี" 
(สัมภาษณ์ เขมทัตต์ พลเดช, 7 พฤศจิกายน 2545)

ในทางตรงกันข้าม ต่อประเด็นด้านความต่อเน่ืองของการรณรงค์ท่ีมีสาเหตุมาจาก 
การประกวดราคาตัดเลือกบริษัทผู้ดำเนินโครงการทุกปีน้ันหน่วยงานราชการไม่เห็นว่าเป็นปัญหา 
เพราะเช่ือว่าการได้บริษัทใหม่ทำให้ได้ความคิดสร้างสรรค์ใหม่ และถือว่าได้วางกลยุทธ์หลัก
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สำหรับโครงการโฆษณาไว้แล้ว ดังผู้อำนวยการกองเผยแพร่และควบคุมโฆษณา สำนักงาน 
คณะกรรมการอาหารและยากล่าวว่า “ไม่คิดว่าการประกวดราคาจะทำให้งานไม่ต่อเน่ือง เพราะว่า 
โครงการทุกปีจะเป็นโครงการใหม่เพ่ือรับกับสถานการณ์ทางสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป การผูกขาด 
บริษัทเอกชนทำให้ความคิดของคนทำงานตัน ไม่ค่อยสร้างสรรค์" (สัมภาษณ์ นิภาภรณ์ จัยวัฒน์,
10 กันยายน 2545) ในขณะท่ีนักวิชาชีพอย่างคุณวิทวัส ชัยปาณี กลับเห็นตรงกันข้าม “ทำให้ยาก 
ต่อการบรหารกำลังคน และการล่งเสริมพัฒนาให้พนักงานมีความรู้ ความเข้าใจในเรองท่ีต้องการ 
รณรงค์ของลูกค้า เปล่ียนเอเยนซ่ีที ก็ต้องเรียนรู้กันใหม่ที เปลืองท้ังเวลา และงบประมาณ ไม่คุ้มใน 
เชิงธุรกิจ (สัมภาษณ์วิทวัส ชัยปาโน, 26 พฤศจิกายน 2546)

นอกจากการประกวดราคาแล้ว หน่วยงานราชการบางแห่งก็มีการจัดจ้างบริษัท 
เอกชนโดยวิธีพิเศษอีกด้วย ซ่ึงให้อำนาจหน่วยงานในการเลือกจ้างบริษัทเอกชนท่ีเห็นสมควร เช่น 
อาจจะมีส่ือตรงกับกลุ่มเป้าหมายหริอมีกิจการพิเศษท่ีหายากตามท้องตลาด ทำให้ได้งานตามท่ี 
ต้องการมากกว่าการจัดจ้างแบบประกวดราคา อย่างไรก็ดี การจัดจ้างในรูปแบบน้ีมีความไม่โปร่ง 
ใส คืออาจจะเปิดโอกาสให้ทำการทุจริตในการจัดจ้างได้ เล่ียงกับการถูกตรวจสอบจากผู้บริหาร 
และผู้ตรวจสอบของรัฐ การไชวิธีพิเศษจึงไม่ค่อยมีการปฏิบัตินักนอกจากในระยะเวลาจำเป็น 
กระชันชิด และจะต้องช้ีแจงเหตุผลแก่ผู้บริหารในการปฏิบัติด้วย

ผู้อำนวยการสำนักนโยบายและแผน สำนักปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีกล่าวว่า “โดย
' บ ่ ฬ ่

ล่วนตัวชอบวิธีพิเศษ เพราะว่ามันยืดหยุ่นได้ดีกว่าเยอะ เราสามารถเลือกอะไรก็ได้ แต่ในเรองความ 
โปร่งใสก็อาจจะตอบประชาชนลำบากว่าทำไมถึงเลือกเขา ซ่ึงหลายหน่วยงานพยายามจะใช้วิธี 
พิเศษกัน เพราะเราอยากได้อะไรก็ได้อย่างน้ันเลย แต่วิธีประกวดราคา สมมุติบริษัทแต่ละท่ีเสนอ 
อะไรมา เราก็ไม่สามารถเปล่ียนอะไรเค้าได้แล้วคือใล่ชองเทคนิคชองราคามาแล้ว เราไม่รู้คือตอบ 
ยาก เพราะอาจจะไม่ตรงกับใจท่ีหน่วยงานราชการต้องการ แต่ความโปร่งใส ความยุติธรรม น้ัน 
ตอบได้ 100%" (สัมภาษณ์ กมล สุขลมบูรณ์, 28 สิงหาคม 2545)

กรณีท่ีน่าสนใจ ได้แก่กรณีการจัดจ้างของกรมล่งเสริมการล่งออก ท่ีพิจารณาเลือก 
บริษัทเอกซนจากแผนงานและกลยุทธ์การส่ือสารท่ีนำเสนอเท่าน้ัน คุณสุทธิพรรณ นุชฉายาให้ 
ข้อมูลว่า “บริษัทเข้าเสนอแผนงานกับคณะกรรมการตามความต้องการใน TOR ท่ีกรมล่งเสริมฯ 
ล่งมาให้และเชิญเข้าเสนองานแข่งชัน โดยบริษัทนำเลนอแผนและกลยุทธ์เป็นภาพใหญ่ พร้อมท้ัง 
แผนการจัดสรรงบประมาณอย่างคร่าว คือเป็นการจัดสรรงบเพ่ือใช้กับส่ือต่าง  ๆอย่างหยาบ  ๆ
คณะกรรมการจะตัดสินเลือกบริษัทเอกชนจากแผนงานท่ีนำเสนอเท่าน้ัน ล่วนการควบคุม
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งบประมาณให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดจะทำในข้ันตอนของการดำเนินโครงการแล้ว', (สัมภาษณ์ 
สุทธิพรรณ นุชฉายา, 25 พฤศจิกายน 2546) กรณีดังกล่าวมีลักษณะเป็น strategic pitch ตาม 
ความเห็นของคุณสุทธิพรรณซ่ึงน่าจะดีกว่าการเสนอแผนท่ีประกอบด้วยรายละเอียดแผนส่ือ 
ท้ังหมดท่ีมีการระบุจำนวนสปอต และน่าจะเป็นทางเลือกหน่ึงของการจัดซ้ือจัดจำง์ทหน่วยงาน 
ราชการนำไปพิจารณาปฎิบติต่อไป
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