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บทคัดย่อ 

วัตถุประสงค์ของการศึกษาเพื่อจัดทำตัวชี้วัดหลักความคุ้มค่าที่มีการปรับปรุงให้ทันสมัย
และจัดทำเครื่องมือให้หน่วยงานต่าง ๆ สามารถวัดระดับความคุ้มค่าได้ด้วยตนเอง วิธีการศึกษา 
ทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้องกับความคุ้มค่าในระดับสากลและของไทย ทบทวนวรรณกรรมในเชิง
แนวคิด ทฤษฎี หลักการ และตัวชี้วัดของความคุ้มค่า นำทั้งสองส่วนมาบูรณาการ วิเคราะห์ 
สังเคราะห์ และประยุกต์ ให้เหมาะสมกับการใช้ในสังคมไทย รวมทั ้งกำหนดตัวชี ้ว ัดของ
องค์ประกอบเหล่านั้น 

ผลการศึกษา การประเมินความคุ ้มค่าต้องเป็นการพิจารณาในเชิงระบบตั ้งแต่การ
ออกแบบโครงการ หรือ การวางแผน ต้องมีการประเมินตั้งแต่ก่อนดำเนินกิจกรรม ขณะดำเนิน
กิจกรรมและเมื่อเสร็จสิ้นกิจกรรมแล้ว จากวัตถุประสงค์ข้อ 1. เพื่อจัดทำตัวชี้วัดหลักความคุ้มค่าที่
ปรับปรุงให้ทันสมัยนั้น  ประกอบด้วยตัวชี้วัดหลัก คือ การประหยัด (Economy) ประสิทธิภาพ 
(Efficiency) ประสิทธิผล (Effectiveness) และความเสมอภาค (Equity) จากวัตถุประสงค์ข้อ 2. 
เพื่อจัดทำเครื่องมือให้หน่วยงานต่างๆ สามารถวัดความคุ้มค่าได้ด้วยตัวเองนั้น ต้องนำองค์ประกอบ
ตัวชี้วัดหลักทั้ง 4 มาแปลงเป็นชุดคำถาม และกำหนดระดับคะแนนของคำถามในแต่ละชุด รวม
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คะแนนของทุกชุดและหาค่าเฉลี่ยแต่ละองค์ประกอบจะทำให้ทราบระดับความคุ้มค่า พร้อมทั้ง
สามารถแสดงสาเหตุที่ทำให้มีคะแนนระดับนั้น ๆ  

ข้อเสนอแนะ การมีธรรมาภิบาลนั้นจะขาดหลักความคุ้มค่าไม่ได้ เนื่องจากทรัพยากรมี
จำกัด และการดำเนินกิจกรรมของภาครัฐนิยมเน้นการเป็นพันธมิตรระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน 
จึงต้องเน้นเรื ่องความคุ้มค่าจริง และควรมีการประเมินความคุ้มค่าก่อนการดำเนินการ ขณะ
ดำเนินการ และภายหลังการเสร็จสิ้นโครงการ และที่สำคัญการดำเนินโครงการต้องมีความสมดุล
ทั้งการประหยัด การมีประสิทธิภาพ การมีประสิทธิผล มีการกระจายและครอบคลุมกลุ่มเป้าหมาย
จริงในระยะยาว 

 

คำสำคัญ : ตัวชี้วัด / หลักธรรมาภิบาล / หลักความคุ้มค่า 
 
Abstract 

The study’s aims were to update the value for money indicator and to 
give tools for other agencies to assess their own value for money. The research 
methodology entails a review of the literature on value for money at the 
international and Thai levels in order to collaboratively integrate, analyze, 
synthesize, and apply concepts, theories, principles, and value for money 
indicators that are appropriate for use in Thai society, as well as defining the 
components’ indicators.  

The findings indicated that value for money assessment must be a 
systematic process that begins with project design or planning and continues 
through activity execution, completion, and evaluation. The first aim of this study 
is to devise an updated value for money indicator. This indicator will be 
comprised of four essential indicators: economy, efficiency, effectiveness, and 
equity. The second aim of this study is to provide tools for agencies to access 
their own value for money. This will be done by converting the four major 
indicators into a set of questions that each has a score that can be assessed. 
These scores will be combined and the average of these scores will provide the 
agency’s final value for money score. 
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Due to limited resources, it is recommended that good governance is 
indispensable to the principle of value for money, and that public-private 
partnership activities emphasize public-private partnerships, thereby focusing on 
real value and requiring a cost-effective evaluation prior to, during, and after the 
completion of the project. Most significantly, the project’s implementation must 
find the balance between economy, efficiency and effectiveness. Additionally, it is 
spread and, over time, reaches the true target audience. 

 

Keywords: Indicators / Good Governance / Value for Money Indicator 
 
บทนำ 

จากกรอบระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2542 
ได้มีการปรับปรุงขยายผลสร้างตัวชี้วัดครอบคลุมตามกรอบพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 โดยมีการเปลี่ยนแปลงนำประเด็นที่มีความสัมพันธ์
เกี่ยวข้องต่าง ๆ รวมทั้งจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาผนวกเป็นหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีตามที่คณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการ (ก.พ.ร.) เสนอ และคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบเมื่อ 24 เมษายน 2555 ในส่วนที่
เกี ่ยวข้องกับความคุ ้มค่า คือ หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ ซึ ่งมีหลักย่อย คือ 
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และการตอบสนอง (เพลินตา ตันรังสรรค์, 2560) นอกจากนั้นทาง 
ก.พ.ร. ได้จัดทำแนวทางการจัดระดับการกำกับดูแลองค์กรภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาลของการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี โดยยึดตามแนวทางจัดอันดับการกำกับดูแลกิจการที่ดีของตลาด
หลักทรัพย์แห่งประเทศไทย (ตลท.) และสำนักงานคณะกรรมการกำกับหลักทรัพย์และตลาด
หลักทรัพย์ (ก.ล.ต.) ร่วมกับหลักการ PDCA (Plan-Do-Check-Act) ของ Dr. Edward Deming  
ที่เน้นให้องค์กรมีการปรับปรุงแก้ไขและพัฒนาการดำเนินงานอย่างเป็นขั้นตอนและต่อเนื่อง 

อย่างไรก็ตามในการบริหารนั้น จะมีความจำกัดของทรัพยากรและงบประมาณจึงควร
พิจารณาในด้านเศรษฐศาสตร์ (มานวิภา อินทรทัต, 2549 : 3) คือ พิจารณาตั้งแต่ปัจจัยนำเข้าของ 
PDCA ทั้งที่วัดได้เป็นตัวเงิน ไม่เป็นตัวเงิน ทั้งทางตรงและทางอ้อม เพื่อทราบต้นทุนทั้งหมดในการ
ผลิตผลผลิตและ/หรือบริการ จากปัจจัยนำเข้าจะผ่านขบวนการปฏิบัติงานของหน่วยงานซึ่ง
ดำเนินการในลักษณะโซ่คุณค่าเพื่อเกิดการบริการหรือผลผลิตให้ประชาชน โดยผลผลิตจะต้องมี
มูลค่าในการใช้ประโยชน์และ/หรือมูลค่าในการแลกเปลี ่ยน คือ ทำให้เกิดความพึงพอใจกับ
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ผู้รับบริการและเกิดมูลค่าเพิ่มในปัจจัยนำเข้า รวมทั้งตรงตามความต้องการของประชาชนและ
สาธารณะ หรือบรรลุเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ 

ในระดับสากลเมื่อพิจารณาองค์ประกอบธรรมาภิบาลของธนาคารโลก (The World 
Bank Group, 2015) ที่เกี่ยวข้องกับความคุ้มค่า คือ ประสิทธิผลของรัฐบาล ที่จะสร้างนโยบาย
และนำนโยบายไปปฏิบัติต่ออย่างมีประสิทธิผล โดยมีตัวชี้วัด คือ คุณภาพของการจัดบริการของรัฐ 
คุณภาพของภาคราชการ ความสามารถของข้าราชการ ความเป็นอิสระของข้าราชการจากความ
กดดันทางการเมือง การยึดถือปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล การไม่มีนโยบายที่มีผลต่อระบบ
ตลาด ในส ่วนของคณะกรรมาธ ิการเศรษฐกิจและส ังคมสำหรับเอเช ียและแปซิฟ ิกแห่ง
สหประชาชาติ (The United Nations Economic and Social Commission for Asia and the 
Pacific: UNESCAP) ( The United Nations Economic and Social Commission for Asia 
and the Pacific, 2005) ในส่วนที่เก่ียวข้องกับความคุ้มค่า คือ หลักประสิทธิผลและประสิทธิภาพ
ที ่ม ีองค ์ประกอบย่อย ค ือ การใช ้ทร ัพยากรอย ่างเหมาะสม ( optimum) ความสามารถ 
(competency) การปฏิบัติงาน (performance) ของข้าราชการ และเน้นผลลัพธ์ที่เกิดขึ้น (result 
orientation) สำหร ับสำน ักงานโครงการพ ัฒนาแห ่ งสหประชาชาต ิ  ( United Nations 
Development Programme: UNDP) (United Nations Development Programme, 1997) 
นั้น ธรรมาภิบาลที่เกี่ยวข้องกับความคุ้มค่า คือ ประสิทธิผลและประสิทธิภาพ กระบวนการและ
สถาบันควรผลิตผลผลิตที่สนองความต้องการหรือความจำเปน็โดยใช้ทรัพยากรอย่างดีที่สุด 

ธรรมาภิบาลของไทยและสากลได ้นำองค ์ประกอบย่อยของความคุ ้มค่ามาเป็น
องค์ประกอบหลักของธรรมาภิบาล คือ หลักประสิทธิผล หลักประสิทธิภาพ และหลักการ
ตอบสนอง ซึ่งหลักการตอบสนองผู้รับบริการและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในหลักความคุ้มค่าเดิมรวมอยู่
ในองค์ประกอบย่อยหลักประสิทธิผล องค์ประกอบย่อยเดิมของหลักความคุ้มค่า คือ 1) ศักยภาพ
ในการแข่งขัน 2) การใช้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุดหรือต้นทุนต่ำที่สุด ซึ่งเป็นองค์ประกอบ
ย่อยในหลักประสิทธิผลและประสิทธิภาพตามลักษณะของธรรมาภิบาลของ ESCAP และ UNDP 

ในภาคปฏิบ ัต ิท ี ่ม ีการพิจารณาความคุ ้มค่า เช ่น Department for International 
Development (DFID) (Better Evaluation, 2014)  มองความค ุ ้ มค ่ า เหม ื อนก ับต ้นท ุน -
ประสิทธิผล (cost-effectiveness) โดยพิจารณาตั้งแต่การวางแผน การปฏิบัติ ไม่ใช่เพียงการ
ประเมินผล และมีองค์ประกอบคือการประหยัด การมีประสิทธิภาพ การมีประสิทธิผล และมีความ
เ ส ม อภ า ค  National Audit Office (NAO) ข อ ง ส ห ร า ช อ า ณ า จ ั ก ร  ( Department for 
International Development, 2011) มองความคุ ้มค ่าในล ักษณะการใช ้ทร ัพยากรอย ่าง
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เหมาะสมเพื่อให้ได้ผลลัพธ์ที่ตั้งใจและมีองค์ประกอบ คือ การประหยัด การมีประสิทธิภาพ การมี
ประสิทธิผล และต้นทุน-ประสิทธิผล โลกปัจจุบันได้ให้ความสำคัญของความยุติธรรม ความเที่ยง
ธรรม ดังนั้น องค์ประกอบของความคุ้มค่าจึงควรประกอบด้วย การประหยัด การมีประสิทธิภาพ 
การมีประสิทธิผล และการมีความเสมอภาค (มานวิภา อินทรทัต, 2561 : 304) อย่างไรก็ตามยังไม่
มีการจัดทำดัชนีชี้วัดที่เหมาะสมและครอบคลุมองค์ประกอบดังกล่าวในการศึกษานี้จึงเป็นการ
พัฒนาและสร้างตัวชี้วัดของหลักความคุ้มค่า 

 
วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

1. เพื่อจัดทำตัวชี้วัดหลักความคุ้มค่าที่มีการปรับปรุงให้ทันสมัย 
2. เพื่อจัดทำเครื่องมือให้หน่วยงานต่าง ๆ สามารถวัดระดับความคุ้มค่าได้ด้วยตนเอง  

 
วิธีดำเนินการวิจัย 

ใช้การวิจัยเชิงคุณภาพโดยทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับความคุ้มค่าในระดับสากล
และของไทย ทบทวนวรรณกรรมในเชิงแนวคิด ทฤษฎี หลักการ และดัชนีชี้วัดของความคุ้มค่า                
นำผลการทบทวนวรรณกรรมทั้งสองส่วนมาบูรณาการ วิเคราะห์ สังเคราะห์ และประยุกต์ให้
เหมาะสมกับการใช้ในสังคมไทย รวมทั้งกำหนดตัวชี้วัดขององค์ประกอบเหล่านั้น 
 
ผลการวิจัย 

ตามวัตถุประสงค์ข้อที่ 1. เพื่อจัดทำตัวชี้วัดหลักความคุ้มค่าที่มีการปรับปรุงให้ทันสมัยนั้น 
ได้นำหลักธรรมาภิบาลของไทย คือ สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ซึ่งมี
หลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (สำนักงาน ก.พ.ร., 2552) ได้แยกความคุ้มค่าเป็น หลัก
ประสิทธิภาพ หลักประสิทธิผล และการตอบสนอง นอกจากนั้น ก.พ.ร. ได้มีการจัดทำแนวทางการ
จัดระดับการกำกับดูแลองค์กรภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีโดย
ยึดแนวทางตามการจัดอันดับการกำกับดูแลกิจการของตลาดหลักทรัพย์ (ก.ล.ต.) ร่วมกับหลกัการ 
PDCA (Plan-Do-Check-Act) ของ Dr.Edward Deming ในระดับสากลนั้นได้พิจารณาหลักความ
คุ้มค่าของธนาคารโลกและสหประชาชาติ (ESCAP และ UNDP) ที่เน้นหลักประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล กระบวนการและสถาบันการผลิตผลผลิตที่สนองความต้องการหรือความจำเป็นโดยใช้
ทรัพยากรอย่างดีที่สุด 
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นำรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาพิจารณามาตราต่าง ๆ                    
ที่เก่ียวข้องกับความคุ้มค่า ปรากฏว่า ในรัฐธรรมนูญได้กล่าวถึงความคุ้มค่า 2 แห่ง อย่างไรก็ตามใน
ส่วนของการเกริ่นนำของรัฐธรรมนูญ ได้กล่าวถึงหลักธรรมาภิบาล การบริหารต้องมีประสทิธิภาพ 
มั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืน ในหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ในหมวด 6 มาตรา 65 และมาตรา 71(5) ได้
กล่าวถึงความคุ้มค่า และในหมวด 16 การปฏิรูปประเทศ มาตรา 257(3) กล่าวถึงผลกระทบ ความ
คุ้มค่า และความเสี่ยง 

การพิจารณาด้านเศรษฐศาสตร์ในการบริหารจัดการ ซึ่งมองโครงสร้างการบริหารจัดการ
ตั้งแต่ปัจจัยนำเข้าทางตรง ทางอ้อม ทั้งที่เป็นตัวเงินและไม่เป็นตัวเงิน เพื่อเข้าสู่ขบวนการ
ปฏิบัติงานซึ่งจะต้องมีโซ่คุณค่าเข้ามาเกี่ยวข้อง และเมื่อเกิดการบริการ/ผลผลิต จะต้องเกิดมูลค่า
ในการใช้และมูลค่าในการแลกเปลี่ยน ดังภาพประกอบที่ 1  

 
 
 
 
 
 
 

 
ภาพประกอบที่ 1 การพิจารณาด้านเศรษฐศาสตร์ในการบริหารจัดการ 

 

จากการบูรณาการหลักธรรมาภิบาลของไทยและสากล รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 แนวคิดความคุ้มค่าของไทยและสากล ความหมายของหลักความคุ้มค่าที่
ปรับปรุงให้ทันสมัย คือ ต้นทุนของการใช้และการจัดการทรัพยากรทั้งหมด ทั้งทางตรงและ
ทางอ้อม ทั้งที่เป็นตัวเงิน ไม่เป็นตัวเงิน ต้องเหมาะสมกับผลลัพธ์ที่ตั้งใจมากที่สุด โดยมีความสมดุล
เชื่อมโยงของการประหยัด ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล รวมทั้งเกิดความเสมอภาค และเป็นการมอง
ในระยะยาวเพื่อความยั่งยืนด้วย 
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ภาพประกอบที่ 2 ตัวชี้วัดหลักความคุ้มค่าที่ปรบัปรุงให้ทันสมยั 

 
จากภาพประกอบที่ 2 ตัวชี ้ว ัดหลักความคุ ้มค่าที ่ปรับปรุงให้ทันสมัยประกอบด้วย                   

การประหยัด การมีประสิทธิภาพ การมีประสิทธิผล และความเสมอภาค อธิบายได้ดังนี้ 
1. การประหยัด คือ การเสียต้นทุนน้อยที่สุดในการผลิตหรือการดำเนินกิจกรรมระดับ 

หนึ่งๆ ซึ่งต้นทุนนี้ต้องพิจารณาทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ รวมทั้งคิดเป็นมูลค่าปัจจุบัน 
2. ประสิทธิภาพ คือ ผลลัพธ์ (ผลผลิตและผลกระทบ) ต้องมากกว่าต้นทุน โดยพิจารณา 

จากอัตราส่วนผลประโยชน์ต่อต้นทุน ผลต่างของผลประโยชน์และต้นทุน มูลค่าปัจจุบันสุทธิ 
อัตราส่วนผลประโยชน์และต้นทุน อัตราคืนทุนและผลิตภาพปัจจุบัน ในการพิจารณาประสิทธิภาพ
ต้องพิจารณาทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ 

3. ประสิทธิผล คือ การบรรลุผลลัพธ์ของโครงการ เป็นการเปรียบเทียบผลลัพธ์กับ 
เป้าหมายที่ตั้งไว้ และพิจารณาทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพเช่นกัน 

4. ความเสมอภาค คือ การกระจายอย่างยุติธรรมในระยะยาวตลอดโครงการของ 
ผลประโยชน์ ครอบคลุม ไม่เลือกปฏิบัติ สอดคล้องกับความต้องการ ความคาดหวัง และความ
จำเป็น 

ตามวัตถุประสงค์ข้อที่ 2. เพื่อจัดทำเครื่องมือให้หน่วยงานต่างๆ สามารถวัดระดับความ
คุ้มค่าได้ด้วยตนเองนั้น ต้องนำองค์ประกอบทั้ง 4 มาแปลงเป็นชุดคำถาม การประหยัด เน้นคำถาม
ด้านต้นทุนและกระบวนการปฏิบัติงาน ประสิทธิภาพเน้น คำถามด้านต้นทุน ผลลัพธ์ กระบวนการ
ปฏิบัติงาน ประสิทธิผลเน้นคำถามด้านผลลัพธ์ ผลกระทบ ความเสี่ยง/ความไม่แน่นอน ความเสมอ
ภาคเน้นคำถาม ด้านผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้ใช้บริการ หลังจากนั้นนำชุดคำถามดังกล่าวไปถาม              
ผู้ให้บริการ ผู้ใช้บริการจริง และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของหน่วยงานต้องเป็นผู้ได้รับผลทั้งทางบวก
และ/หรือทางลบ จำนวนผู้ตอบคำถามต้องมีจำนวนที่ทำให้มีค่านัยสำคัญทางสถิติ .05 จากชุด
คำถามจะมีการกำหนดระดับคะแนนตั้งแต่ 1-5 คะแนน โดย 5 คะแนน คือ ระดับสูงสุดหรือมาก
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ที่สุด และ 1 คะแนน คือ ระดับต่ำที่สุดหรือน้อยที่สุดตามลำดับ จากนั้นรวมคะแนนที่ได้จากชุด
คำถามในแต่ละองค์ประกอบ แล้วนำทุกองค์ประกอบมารวมกันหาค่าเฉลี่ย เพราะความคุ้มค่าต้อง
เป็นความสมดุลของทั้ง 4 องค์ประกอบ (หารด้วย 4 คือจำนวนองค์ประกอบทั้งหมด)  

จากนั้นนำค่าเฉลี่ยที่ได้ในแต่ละองค์ประกอบทั้ง 4 มาแปลผล เพื่อจะสามารถระบุได้ว่า 
หน่วยงานมีความคุ้มค่าในระดับใด โดยแบ่งระดับความคุ้มค่าเป็น 5 ระดับ ซึ่งมีความกว้างของชั้น
ดังนี้  

ความกว้างของชั้น = (คะแนนสูงสุด – คะแนนต่ำสุด)/จำนวนชั้น     
  = (5-1)/5 = .80              

   

โดย  4.24 – 5.00   มีความคุ้มค่าในระดับสูงที่สุด  
3.34 – 4.23   มีความคุ้มค่าในระดับสูง  
2.63 – 3.42   มีความคุ้มค่าในระดับปานกลาง  
1.81 – 2.61   มีความคุ้มค่าในระดับต่ำ  
1.00 – 1.80   มีความคุ้มค่าในระดับต่ำที่สุด  

หากคะแนนองค์ประกอบใดต่ำกว่า 2.61 แสดงว่าต้องปรับปรุงในด้านนั้นต่อไป เพื่อให้
เป็นองค์กรที่มีความคุ้มค่า  

 
ข้อเสนอแนะ 

1. การดำเนินงานทุกโครงการหรือทุกการบริหารงานจะต้องมีการประเมินความคุ้มค่า  
เพราะทรัพยากรมีจำกัด การดำเนินการต่างๆ หรือ การบริหารงานต้องใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่าจริง  

2. กระบวนการบริหารงานภาครัฐปัจจุบันเน้นการร่วมเป็นพันธมิตรกับภาคเอกชน  
(Public Private Partnership) ยิ่งต้องให้ความสำคัญกับการประเมินความคุ้มค่า เพื่อป้องกันการ
ฮั้วกันของรัฐและเอกชน รวมทั้งเพื่อเป็นการใช้งบประมาณของประเทศอย่างคุ้มค่าจริง 

3. การประเมินความคุ้มค่าต้องมีการประเมินตั้งแต่ก่อนการดำเนินโครงการ ขณะ 
ดำเนินการ และภายหลังโครงการเสร็จสิ้น เพราะทุกช่วงของการทำงานต้องเกิดความคุ้มค่า ถ้าเกิด
ความไม่คุ้มค่าช่วงใด จะได้ปรับแก้ไข หรือเลิกการดำเนินโครงการนั้น 

4. การดำเนินโครงการต้องทำให้เกิดความสมดุลของทั้งการประหยัด การมี 
ประสิทธิภาพ การมีประสิทธิผล และมีความเสมอภาค 
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