
บทที่  2 

ทฤษฎีและแนวความคิด 
 
 

เนื้อหาในบทนี้จะกลาวถึงทฤษฎีและแนวความคิดที่นํามาใชในการบริหารงบประมาณ
แบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร และแนวคิดเกี่ยวกับการจัดทําตัวช้ีวัด สวนหลักการที่
ประยุกตใชในกรณีประเทศไทยจะนําเสนอในบทถัดไป   

ทฤษฎีระบบไดรับการนํามาใชในการบริหารงานตั้งแตชวงป ค.ศ. 1970 โดยเนน
ความสัมพันธระหวางปจจัยนําเขาไปสูกระบวนการ และออกมาเปนผลผลิต แลวยอนกลับไป
ยังปจจัยนําเขา ซ่ึงอยูภายใตสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะระบบงบประมาณแบบ
แผนงาน (Planning Programming Budgeting System - PPBS) ซ่ึงยึดเนนความสัมพันธระหวาง
ปจจัยนําเขาไปสูกระบวนการ และออกมาเปนผลผลิต จนกระทั่งสงผลตอผลลัพธ (Outcome) 
และทําใหเกิดผลกระทบ (Impact) ตอความสําเร็จของเปาประสงคในระดับแผนงาน (Program 
Goal) และเปนแนวคิดที่ยังคงใชประยุกตใชกับระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน 
(Performance Based Budgeting – PBB) 

 

 

2.1 ทฤษฎีระบบ (Systems Theory) 
 

 ทฤษฎีระบบมีมานานมากกวา 30 ปแลว Darwin ใหนิยามคําวา “ทั้งมวล” หมายถึง
ระบบของธรรมชาติ สวน Keynes ใหนิยามคําวา “ทั้งมวล” หมายถึงระบบเศรษฐกิจทั้งหมด 
ทั้ง Darwin และ Keynes สรางแนวคิดวาดวยระบบวาเปนสิ่งที่มีขนาดใหญเทาที่สามารถจะวาด
ภาพตามที่นึกคิดได หากสามารถระบุสวนประกอบแตละสวนและรวมใหเปนมวลรวมอยาง
เปนระบบ (Kerzner, 1992: 69) 
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 ในป ค.ศ. 1951  นักชีววิทยาชื่อ  Ludwig von Bertalanffy  กลาวถึงระบบเปดโดยใช
วิธีการตั้งชื่อตนไมในระบบการจําแนกทางชีววิทยา สวนลําตัว กลามเนื้อ โครงกระดูก ระบบ
การไหลเวียนของเลือด และสวนอื่นๆ เปนสวนประกอบของระบบทั้งหมด (ซ่ึงไดแกความเปน
มนุษย) และไดเสนอวิธีการที่ใหผูเชี่ยวชาญในแตละระบบยอยประสานกันเพื่อใหไดความเขาใจ
เกี่ยวกับปฏิสัมพันธระหวางระบบยอยรวมกัน ซ่ึงทําใหไดความรูรวบยอดในเรื่องการปฏิบัติการ
ของระบบ อันเปนพื้นฐานของหลักการประเมินผลและความเจริญเติบโตของหลักการบริหาร
โครงการ  (Kerzner, 1992: 69) 

  ในป ค.ศ. 1956 Boulding ช้ีประเด็นปญหาการสื่อสารซึ่งอาจจะเกิดขึ้นกับการประสาน
ระบบยอย เนื่องจากผูเชี่ยวชาญสาขาตางๆ (เชน นักฟสิกส นักเศรษฐศาสตร นักเคมี นักสังคมวิทยา 
เปนตน) จะมีภาษาเฉพาะของตนเอง ดังนั้น หากตองการใหเกิดความสําเร็จในการประสาน
ระบบยอย ผูเชี่ยวชาญในระบบยอยทั้งหมดควรตองใชภาษาเดียวกัน เชน ภาษาคณิตศาสตร 
(Kerzner, 1992: 69-70) 

 ระบบองคการเปนระบบเปดซึ่งรักษาสถานะใหมั่นคงในขณะที่สสารและพลังงานเขามา
ทําใหองคการเกิดการเปลี่ยนแปลง (ที่เรียกวาดุลยภาพที่เคลื่อนไหวได) ระบบองคการไดรับ 
อิทธิพลจากสภาพแวดลอม และในขณะเดียวกันระบบองคการก็มีอิทธิพลตอสภาพแวดลอมดวย 
แนวคิดนี้สามารถนํามาใชอธิบายระบบขององคการทางธุรกิจได องคการทางธุรกิจเปนระบบที่
มนุษยสรางขึ้นซึ่งมีบทบาทซึ่งกันและกันกับสภาพแวดลอม เชน ลูกคา คูแขง องคกรของผูใช  
แรงงาน  ผูผลิตวัตถุดิบ  รัฐบาล  และหนวยงานอื่นๆ ที่เกี่ยวของ  ยิ่งไปกวานั้น องคการทางธุรกิจ
เปนระบบที่เปนสวนประกอบซึ่งมีความสัมพันธระหวางกันกับสวนประกอบอื่นๆ เพื่อชวยกัน
นําไปสูความสําเร็จตามจุดมุงหมายที่ผูที่เกี่ยวของในองคการ และปจเจกบุคคลผูมสีวนรวมตองการ  
(Johnson  and Rosenzweig, 1967, cited from Kerzner, 1992: 69-70) 
 ทฤษฎีระบบไดรับการนํามาใชในการวางแผนโครงการในชวงป ค.ศ.1970 โดยเนน
ความสัมพันธระหวางปจจัยนําเขาไปสูกระบวนการ และออกมาเปนผลผลิต แลวยอนกลับไป
ยังปจจัยนําเขา ซ่ึงอยูภายใตสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไป และผูบริหารโครงการจําเปนตอง
พิจารณาและหาประโยชนจากปจจัยท่ีเอ้ือตอการดําเนินงานเพื่อบรรลุวัตถุประสงคของโครงการ 
และขจัดปจจัยที่ไมเอื้อตอการดําเนินงานอันจะนําไปสูความลมเหลวของโครงการอันจะนําไปสู
การบรรลุวัตถุประสงคของแผนงานและปองกันความลมเหลวของแผนงานเชนกัน 

ตอมาแนวความคิดในการประเมินผลภายใตระบบงบประมาณแบบแผนงาน (Planing 
Programming Budgeting System - PPBS) ซ่ึงยึดเนนความสัมพันธระหวางปจจัยนําเขาไปสู
กระบวนการ และออกมาเปนผลผลิต จนกระทั่งสงผลตอผลลัพธ (Outcome) และทําใหเกิด 
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ผลกระทบ (Impact) ตอความสําเร็จของเปาประสงคในระดับแผนงาน (Program Goal) และ
เปนแนวคิดที่ยังคงใชอยูกับการประเมินผลในระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน (Performance 
Based Budgeting – PBB) 
 

แผนภาพแนวคิดการประเมินผลในระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน 
 
 

สภาพแวดลอมภายนอก 
 
 
 
 ปจจัยนําเขา  กระบวนการ   ผลผลิต  ผลลัพธ  ผลกระทบ   
           (Input)         (Process)       (Output)    (Outcome)      (Impact) 
             (Program Goal) 
 
 

สภาพแวดลอมภายนอก 
 
 
 

2.2  ความสัมพันธระหวางแผนยุทธศาสตร (Strategic Plan) และแผนปฏิบัติการ 
(Action Plan) 
 

 การบริหารเชิงกลยุทธ (Strategic Management) มีกระบวนการหลัก 5 ขั้นตอน 
ประกอบดวย 

 (1) การวิเคราะหสภาพแวดลอม (Environmental Analysis) โดยพิจารณา “จุดแข็ง-
จุดออน” ภายในองคการ และ “โอกาส-ภัยอุปสรรค” จากภายนอกองคการ   ซ่ึงเปนปจจัยเงื่อนไข
ที่มีอิทธิพลตอการบรรลุความสําเร็จตามวัตถุประสงคขององคการ ทั้งที่เปนปจจัยเงื่อนไข
ในระยะเวลาที่ผานมาและที่จะเปนปจจัยเงื่อนไขในอนาคต 
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 (2) การจัดวางทิศทางขององคการ (Establishing Organizational Direction) โดย
พิจารณาวิสัยทัศนขององคการ (Vision) ภารกิจขององคการ (Organizational Mission) ซ่ึงเนน
เหตุผลที่ตองมีองคการเพื่อทําหนาที่อะไร และเปาประสงคขององคการ (Organizational Objectives) 
ซ่ึงเนนผลประโยชนที่ไดรับจากการมีองคการ 

 (3) การกําหนดกลยุทธ (Strategy Formulation) โดยพิจารณาออกแบบและเลือกกลยุทธ
ที่เหมาะสม และสามารถนําไปปฏิบัติไดจริงจากการวิเคราะหทางเลือกดวยเทคนิคตางๆ 

 (4) การปฏิบัติงานตามกลยุทธ (Strategy Implementation) โดยดําเนินงานตาม
แผนปฏิบัติงานตามกลยุทธที่กําหนดไวใหเปนไปอยางราบรื่น โดยคํานึงถึงโครงสรางของ
องคการ (Organizational Structure) และวัฒนธรรมขององคการ (Organizational Culture) เพื่อ
นําไปสูความสําเร็จตามที่พึงประสงค 

 (5) การควบคุมเชิงกลยุทธ (Strategic Control) โดยทําการติดตามผลการปฏิบัติงาน 
และทําการประเมินผลกระบวนการและประเมินผลสําเร็จขององคการ 

 

แผนภาพแสดงกระบวนการบริหารเชิงกลยุทธ 

 

 
 

 
การควบคุม
ยุทธศาสตร 
กลยุทธ และ
กิจกรรม 

 

 
การ

ปฏิบัติงาน
ตาม 

กลยุทธ 
 

 
การกําหนด
ยุทธศาสตร 
กลยุทธ และ
กิจกรรม 

 
การกําหนด
วิสัยทัศน 
ภารกิจ และ
เปาประสงค
หลักของ
องคการ 

สภาพ 
แวดลอมภายนอก
ขององคการ 

---------------- 
สภาพ 

แวดลอมภายใน
ขององคการ 

 การทบทวนสถานภาพ     การทบทวนวิสัยทัศน    การประเมินผลผลิต การติดตามผล 
         ขององคการ                    ภารกิจและ    การประเมินผลลัพธ การปฏิบัติงาน 
                   เปาประสงคหลัก    การประเมินผลกระทบ 
       ขององคการ      
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 การกําหนดกลยุทธในหนวยงานภาครัฐ ซ่ึงเปนขั้นตอนที่ 3 ดังที่กลาวขางตนนี้มี 3 
ระดับ ประกอบดวย 

• การกําหนดกลยุทธในระดับองคการ (Organizational Strategies) โดยกําหนด
ยุทธศาสตรตางๆ ขององคการ ไดแก ยุทธศาสตรชาติที่มีเปาหมายยุทธศาสตรที่
ชัดเจนในกรณีระดับรัฐบาล และยุทธศาสตรกระทรวงและกรมที่มีเปาหมาย
การใหบริการที่ชัดเจน 

• การกําหนดกลยุทธในระดับกิจการ (Business Strategies) โดยกําหนดกลยุทธ
ระดับหนวยงาน หรือแผนการใหบริการระดับหนวยงานที่มีเปาหมายการ
ใหบริการของหนวยงานที่ชัดเจน 

• การกําหนดกลยุทธในระดับกิจกรรม (Functional Strategies) โดยกิจกรรม
ที่จัดทําเพื่อใหเกิดผลผลิต หรือกระบวนการจัดทําผลผลิต 

การจัดทําแผนเชิงกลยุทธ (Strategic Planning) จะเนนการกําหนดกลยุทธในระดับ
องคการและการกําหนดกลยุทธในระดับกิจการ ตอจากนั้น กลยุทธในระดับกิจการก็จะถูกแปลง
เปนแผนปฏิบัติการ (Action Plan) และนําแผนปฏิบัติการนั้นมาดําเนินงานในขั้นตอนที่ 4 โดย
มีการควบคุมเชิงกลยุทธ ดวยการติดตามผลการปฏิบัติงาน (Monitoring) และการประเมินผล
กระบวนการ (Process Evaluation) และประเมินผลสําเร็จตามยุทธศาสตรกระทรวงและกรม 
รวมทั้งการประเมินผลสําเร็จตามยุทธศาสตรชาติ 

 
 
2.3 แนวความคิดเกี่ยวกับการบริหารในระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตาม

ยุทธศาสตร 
 
การบริหารในระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรมีความแตกตางไป

จากการบริหารในระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ กลาวคือ การบริหารในระบบงบประมาณ
แบบแสดงรายการเนนเพียงความสัมพันธระหวางกิจกรรมที่จะจัดทํากับงบประมาณที่เสนอขอ
ซ่ึงเปนปจจัยนําเขากระบวนการผลิตและบริการกับการดําเนินกิจกรรมตามกระบวนการที่กําหนด 
(Input Based Budgeting) และมีการติดตามผล (Monitoring) ในดานการใชจายเงิน ดานการจัดหา
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ปจจัยนําเขาโครงการ (บุคลากร งบดําเนินการ และวัสดุอุปกรณ) และดานการจัดการใหมี
การดําเนินกิจกรรมตามขั้นตอนที่กําหนด ในขณะที่การบริหารในระบบงบประมาณแบบมุงเนน
ผลงานตามยุทธศาสตรเนนความเชื่อมโยงระหวางผลลัพธและผลผลิตซ่ึงเปนผลงานที่ตองการ 
(Results Based Budgeting) แลวจึงกําหนดจําแนกผลงานออกเปนโครงสรางกิจกรรม (Work 
Breakdown Structure – WBS) และจําแนกตอเปนขั้นตอนของกิจกรรมหรือรายละเอียดของ
กิจกรรม นอกจากนี้ การบริหารในระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรยังเนน
ประเด็นตางๆ ดังตอไปนี้ 

• การวางแผนกลยุทธ (Strategic Plan) ที่เนนการเชื่อมโยงระหวางยุทธศาสตรชาติ 
(แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญ และ/หรือ ยุทธศาสตรของรัฐบาล) ลงมายัง
ยุทธศาสตรของหนวยงานระดับนโยบาย กลยุทธของหนวยงานระดับปฏิบัติ และ   
กลวิธีหรือกิจกรรมของหนวยนําสงผลผลิต 

• การวางแผนปฏิบัติการ (Action Plan) ที่แปลงแผนกลยุทธสูภาคปฏิบัติ โดยนํา
กลยุทธของหนวยงานระดับปฏิบัติที่กําหนดผลผลิตไวมาจําแนกกิจกรรม และ
รายละเอียดหรือข้ันตอนของกิจกรรมและคํานวณงบประมาณ โดยใชตนทุน
ตอหนวยผลผลิตและตนทุนตอหนวยกิจกรรม 

• การคํานวณตนทุนตอหนวยผลผลิต (Output-Based Costing - OBC) และตนทุน
ตอหนวยกิจกรรม (Activity-Based Costing - ABC) ที่มีการปนสวน
คาใชจายทางการบริหารทั่วไปของหนวยงานเขาสูผลผลิตแตละผลผลิต 

• การจัดทําตัวช้ีวัดการปฏิบัติงานหลัก (Key Performance Indicators – KPI) เพื่อ
การประเมินผลการปฏิบัติงาน ประกอบดวย ตัวช้ีวัดผลลัพธ (Outcome Indicator) 
เพื่อวัดประสิทธิผล (Effectiveness) และตัวช้ีวัดผลผลิต (Output Indicator) เพื่อ
วัดประสิทธิภาพ (Efficiency) 

• การวัดความคุมคา (Value for Money) ประกอบดวย การวัดผลตอบแทนเชิง
เศรษฐกิจ (B/C และ IRR) และการวัดประสิทธิผลเปรียบเทียบคาใชจาย (Cost-
Effectiveness) 

• การประเมินผล (Evaluation) ในระยะเวลาตางๆ กัน ไดแก การประเมิน
ประสิทธิภาพรายไตรมาส การประเมินประสิทธิผลรายป และการประเมินผล
กระทบตั้งแต 2 ปขึ้นไป นอกเหนือไปจากการติดตามผล (Monitoring) ที่ตอง
ทําเปนรายเดือนโดยปกติอยูแลว 
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• การจัดหาและบริหารทรัพยากรของหนวยงานทั้งดานการบริหารบุคลากร ดานการเงิน
และบัญชี และการบริหารพัสดุที่โปรงใส (Transparency) และพรอมที่จะให
ตรวจสอบได (Accountability) รวมทั้งการประเมินผลการใชจายงบประมาณ
แบบบัญชีแบบคงคาง (Accrual Basis) การตรวจสอบภายในดานการเงิน (Internal 
Audit) และการบริหารสินทรัพย (Asset Management) 

• การมีสวนรวมของผูที่เกี่ยวของหรือผูมีสวนไดเสีย (Stakeholders) ในการวางแผน
กลยุทธและการประเมินผล (Participatory Planning and Evaluation) 

 
 
2.4 แนวความคิดเกี่ยวกับตัวช้ีวัดผลผลิตและผลลัพธ 

 

มนุษยใชตัวช้ีวัดมาแตดึกดําบรรพ โดยเฉพาะตัวช้ีวัดทางกายภาพในเชิงคุณลักษณะ 
เชน ความรอน (รอน-เย็น) ความไกล (ไกล-ใกล) ความหนัก (หนัก-เบา) เปนตน ตอมาตัวช้ีวัด
เชิงคุณลักษณะจํานวนมาก ไดรับการกําหนดใหเปนเชิงปริมาณที่ไดรับการยอมรับเปน
มาตรฐานสากล  เชน  องศาเซลเซียส  กิโลเมตร  กิโลกรัม เปนตน  การวัดลักษณะหนึ่งอาจมี
ตัวช้ีวัดไดมากกวาหนึ่ง เชน องศาเซลเซียสและฟาเรนไฮต กิโลเมตรและไมล กิโลกรัมและ
ปอนด เปนตน  ซ่ึงสามารถเปรียบเทียบคาระหวางกันไดอยางเปนมาตรฐานสากล ตอมาตัวช้ีวัดทาง
เศรษฐกิจในเชิงคุณลักษณะ เชน ความรวย และความสูญเสียในทรัพยสิน ไดถูกกําหนดเปน
มูลคาทางการเงิน ตัวช้ีวัดที่มีหนวยวัดเชิงปริมาณอาจนิยมใชกันในระยะเวลาหนึ่งและไมนิยม
ใชในระยะเวลาตอมา เชน หนวยวัดที่เปนคืบหรือศอกไมไดรับการใชทั่วไป แตหนวยวัดที่
เปนวาและเปนไรไดรับการใชเปนมาตรวัดเนื้อที่ในบางประเทศและสามารถปรับคาเปนเอเคอร
และตารางเมตรได 

 ตั้งแตป 1960 นักวางแผนและนักบริหารซึ่งใชแนวความคิดการบริหารจัดการโดย
เนนจุดหมายปลายทางเปนหลัก (Management By Objective - MBO) ไดพัฒนาตัวช้ีวัดเพื่อ
การดําเนินงานของโครงการ โดยกําหนดตัวช้ีวัดผลการปฏิบัติงาน (Performance Indicators)  
เพื่อวัดประสิทธิภาพ (Efficiency) และผลิตภาพ (Productivity) ดวยตัวช้ีวัดซึ่งมีคาเปน
อัตราสวน (Ratio) และสัดสวน (Proportion) ในรูปตางๆ ไดแก ปริมาณผลผลิตภายในชวงเวลา
ที่กําหนด (เชน นักศึกษาที่สําเร็จการศึกษาตอป) ความประหยัด (เชน ความสิ้นเปลืองเชื้อเพลิง
กิโลเมตรตอลิตร) คุณภาพ (เชน ผลผลิตตอไร) ความรวดเร็ว (เชน ความเร็วเปนกิโลเมตรตอ
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ช่ัวโมง) เปนตน และยังคงเปนหลักในการกําหนดตัวช้ีวัดผลการปฏิบัติงาน (Performance 
Indicators) มาจนกระทั่งปจจุบันนี้ 

ตัวช้ีวัดทางสังคมเปนเครื่องมืออยางหนึ่งในการจัดทําสารสนเทศเพื่อใหผูบริหารใช
ในการตัดสินใจวางนโยบายและบริหารงานพัฒนาในลักษณะตางๆ กัน เชน เพื่อวาดภาพ
วิถีทางสังคมที่ตองการจากการพัฒนาประเทศ เพื่อกําหนดจุดมุงหมายการพัฒนาสังคมแตละดาน
ของแผนพัฒนาประเทศ เพื่อวิเคราะหเปาประสงคของแผนงานและจัดทําแผนปฏิบัติการเพื่อ
กําหนดทางเลือกที่เหมาะสม เพื่อกําหนดทางเลือกการดําเนินกิจกรรมที่นาพอใจที่สุด และเพื่อ
ติดตามผลการปฏิบัติงานและการประเมินผลการดําเนินงานตามนโยบายที่วางไว  (Imboden, 
1978: 63) 

 
 
ตัวช้ีวัดทางสังคม (Social Indicators) หมายถึง ส่ิงที่แสดงออกเปนตัว
เลขที่ใชวัดแงมุมตางๆ ที่เกี่ยวของกับแนวความคิดทางสังคมซึ่งเปน
เชิงนามธรรมใหเปนตัวแปรเชิงรูปธรรมที่สามารถวัดไดภายใตระบบ
สารสนเทศที่เปนอันหนึ่งอันเดียวกันเพื่อประกอบการตัดสินใจของ
ผูบริหาร (Wilcox,  1972: 34; Michalos, 1988: 114)  

 
 

ดวยนิยามดังกลาว ตัวช้ีวัดทางสังคมจึงมีลักษณะเปนตัวแทนของสิ่งที่เปนนามธรรม 
(Proxy character) ซ่ึงใหนิยามเชิงปฏิบัติการในการวิเคราะหและการติดตามผลเปนเชิงปริมาณ 
(Quantifiable aspects of social concerns) โดยกําหนดมาตรวัดที่ใชในการคํานวณไดเปนคา
ประเมิน ซ่ึงไดจากตัวแปรเฉพาะที่ไดรับการพิจารณาวาเปนตัวแปรสําคัญใหกับตัวช้ีวัด โดย
ที่แตละตัวแปรอาจจะมีมาตรวัดที่ตางกัน ในกรณีที่ตัวช้ีวัดหนึ่งมีตัวแปรมากกวาหนึ่งตัว ก็
จะตองมีการกําหนดคาน้ําหนัก (Weighting) ของแตละตัวแปรเพื่อจัดทําดัชนี (Index) ของ
ตัวช้ีวัดนั้น (Imboden, 1978: 65-66) 

            ดังนั้น การจัดทําตัวช้ีวัดและการนําตัวช้ีวัดไปใชจึงตองคํานึงถึง (Imboden, 1978: 67-69) 

- ความตรงประเด็นที่จะนําตัวช้ีวัดเหลานั้นไปใชเปนสารสนเทศที่จําเปนและเพียงพอ
ตอการกําหนดนโยบาย 
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-  ลําดับชั้นของตัวช้ีวัด 3 ระดับ ไดแก ภาพรวม-โครงสราง-การกระจาย (Aggregate-
Structural-Distribution Indicators) โดยที่ตัวช้ีวัดภาพรวมเปนตัวช้ีวัดที่บงชี้ผลลัพธ
สุดทายของการปฏิบัติตามนโยบายเฉพาะดาน โครงสรางเปนตัวช้ีวัดที่บงชี้ผลผลิต
จากการดําเนินกิจกรรมตามโครงการที่จะนําไปสูการบรรลุนโยบายเฉพาะดาน และ
การกระจายคือความหลากหลายของกิจกรรมซึ่งจัดทําโดยนําปจจัยการผลิตเขาสู
กระบวนการ 

-  การกําหนดจํานวนตัวช้ีวัดใหไดนอยที่สุด โดยเลือกตัวแปรเพียงตัวเดียวจากกลุม      
ตัวแปรที่ใชทําเปนตัวช้ีวัด หรือตัดทอนตัวแปรที่คลายคลึงกันออกไป 

- การกําหนดกลุมเปาหมายที่เปนประชากรผูรับผลประโยชน (people) มากกวามูลคา
ทางการเงิน (monetary) 

- การจัดทําตัวช้ีวัดดวยความประหยัดโดยการใชขอมูลที่ไดมีการจัดเก็บไวแลว
ตามปกติจากแหลงขอมูลที่มีอยู 

-  การตีความหมายของตัวชี้วัดตองเปนที่เขาใจไดโดยบุคคลทั่วไป 

-  ความเปนรูปธรรมของตัวช้ีวัดที่มีอยูจริงและวัดไดจริงในแตละกลุมวัฒนธรรม 

 

การจัดทําตัวช้ีวัดตองพิจารณาคุณสมบัติของตัวช้ีวัด 3 ลักษณะพรอมกัน (Michalos, 
1988: 114-115) ประกอบดวย 

(1)  ตัวช้ีวัดทางสังคมจําแนกตามระดับ ไดแก ตัวช้ีวัดปจจัยในกระบวนการผลิต 
(Input Indicators) ที่แสดงถึงวิธีการดําเนินงาน (เชน จํานวนนักศึกษาที่รับสมัคร) ซ่ึงแตกตาง
จากตัวช้ีวัดผลผลิต (Output Indicators) ที่แสดงถึงผลผลิตจากกระบวนการผลิต (เชน จํานวน
นักศึกษาที่จบหลักสูตร) 

(2) ตัวช้ีวัดทางสังคมจําแนกตามมาตรวัด ไดแก ตัวช้ีวัดเชิงวัตถุวิสัย (Objective 
Indicators) ที่มีคาเปนตัวเลขทางคณิตศาสตรและมีนัยทางสถิติ (เชน รายได) ซ่ึงแตกตางจาก 
ตัวช้ีวัดเชิงอัตวิสัย (Subjective Indicators) ที่เปนขอมูลแสดงความรูสึก ทัศนคติ ความนิยม 
ความคิดเห็น การตัดสิน และความเชื่อ (เชน ความพึงพอใจที่มีตอบริการในดานตางๆ ของ
เจาหนาที่) 
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(3) ตัวช้ีวัดทางสังคมจําแนกตามคาของตัวช้ีวัด ไดแก ตัวช้ีวัดเชิงบวก (Positive 
Indicators) ที่คาตัวเลขมีแนวโนมในทางเพิ่มขึ้นแสดงถึงแนวโนมการพัฒนาสังคมเปนไปในทาง
ที่พึงประสงค (เชน อัตราการรูหนังสือสูงขึ้น) ซ่ึงแตกตางจากตัวช้ีวัดเชิงลบ (Negative 
Indicators) ที่คาตัวเลขมีแนวโนมในทางลดลงแสดงถึงแนวโนมการพัฒนาสังคมเปนไปในทางที่
พึงประสงค (เชน อัตราการปวยลดลง) 

ตัวช้ีวัดที่กําหนดไวตองไดรับการตรวจสอบคุณสมบัติที่สําคัญ 4 ประการ ไดแก 

• ความสมเหตุสมผลที่จะอธิบายได (Validity) หมายถึง  ตัวช้ีวัดนั้นเปนคําอธิบาย
ที่เปนรูปธรรมใหแกประเด็นตัวช้ีวัดที่เปนนามธรรม 

• ความมีอยูของขอมูล (Availability) หมายถึง ตัวช้ีวัดนั้นมีขอมูล (Data) ที่จัดเก็บ
และรวบรวมไวอยางเปนระบบ และสามารถนํามาผานกระบวนการประมวลผล
เพื่อเปนสารสนเทศ (Information) ได 

• ความเชื่อถือได (Reliability) หมายถึง สารสนเทศที่ผานกระบวนการประมวลผล
อยางถูกตองจากขอมูลนําเขาที่ดําเนินตามระเบียบวิธีการจัดเก็บและรวบรวม
ขอมูลที่ถูกตอง 

• ความเคลื่อนไหวไดของผลที่วัด  (Sensitivity)  หมายถึง  ผลที่ไดรับจาก
การประมวลผลแสดงความเคลื่อนไหวของคาของตัวช้ีวัดวามีการ
เปลี่ยนแปลงในเชิงบวก (Positive Indicators) ซ่ึงคาตัวเลขมีแนวโนมในทาง
เพิ่มขึ้นแสดงถึงแนวโนมการพัฒนาสังคมเปนไปในทางที่พึงประสงค หรือมี
การเปลี่ยนแปลงในเชิงลบ (Negative Indicators) ซ่ึงคาตัวเลขมีแนวโนม
ในทางลดลงแสดงถึงแนวโนมการพัฒนาสังคมเปนไปในทางที่พึงประสงค 
(ยกเวนกรณีที่ตองการรักษาระดับของคาของตัวช้ีวัดใหอยูในเกณฑเดิม) 

 
 คาของตัวช้ีวัดแสดงเปนตัวเลข ในลักษณะของรอยละ (Percentage) อัตราสวน (Ratio) 
สัดสวน (Proportion) อัตรา (Rate) จํานวน (Number) และคาเฉลี่ย (Average or Mean) ดังนี้ 
 

(1) รอยละ (Percentage) คือจํานวนของเลขกลุมหนึ่ง ซ่ึงนํามาเปรียบเทียบกับเลข          
อีกกลุมหนึ่ง โดยปรับใหเลขกลุมหลังมีคาเทากับ 100  
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ตัวอยางเชน สตรีในชนบทมีจํานวน 150,000 คน และจํานวนสตรีทั้งประเทศ             
มี 200,000 คน 

ดังนั้น รอยละของสตรีในชนบทตอสตรีทั้งประเทศจึงเทากับ 150,000 หารดวย 
200,000 แลวคูณดวย 100 หรือเทากับรอยละ 75 เปนตน 

(2) อัตราสวน (Ratio) คือ ขอมูลที่แสดงความสัมพันธเปรียบเทียบระหวางจํานวน
ของเลขกลุมหนึ่ง กับจํานวนของเลขอีกกลุมหนึ่งซ่ึงอยูในเหตุการณเดียวกันหรือเกี่ยวของกัน  

 

ตัวอยางเชน จํานวนสตรีในชนบทมี 150,000 คน และจํานวนบุรุษในชนบทมี 
100,000 คน   

ดังนั้น อัตราสวนของสตรีตอบุรุษในชนบท เทากับ 150,000  :  100,000 หรือ
เทากับ 1.5  :  1 เปนตน 

 
(3) สัดสวน (Proportion) คือ ขอมูลที่แสดงความสัมพันธระหวางจํานวนของเลขกลุม

หนึ่งกับจํานวนของเลขอีกกลุมหนึ่ง โดยที่จํานวนของเลขกลุมแรกนั้น เปนสวนหนึ่ง หรือรวมอยู
ในจํานวนของเลขกลุมหลังไวดวย  

 

ตัวอยางเชน สตรีที่อาศัยอยูในเขตเมืองมี 100,000 คน และสตรีทั่วประเทศมี 400,000 คน 

ดังนั้น ประชากรสตรีที่อาศัยอยูในเขตเมืองมีสัดสวนเทากับ 100,000 หารดวย 
400,000  หรือเทากับ 0.75 หรือ 1 ใน 4  ของสตรีทั้งประเทศ เปนตน 

   
(4) อัตรา (Rate) คือ อัตราสวนระหวางเลขจํานวนหนึ่งกับเลขอีกจํานวนหนึ่ง ภายใน

ระยะเวลาหนึ่ง หรือกลาวอีกอยางหนึ่งคือ การเอาจํานวนเลขของเหตุการณที่เกิดขึ้นภายใน
ระยะเวลาหนึ่งเปนตัวตั้ง หารดวยจํานวนประชากรทั้งหมดที่เกี่ยวของกับเหตุการณนั้น แลว
ปรับฐานใหเทากับ 100/1,000/10,000 หรือ 100,000  

 

ตัวอยางเชน อัตราการตายของทารกเทากับ 45 ตอการเกิดมีชีพพันคน หมายถึง 
ในทารกที่เกิดใหมทุก 1,000 คน จะมีทารกที่ตาย 45 คน เปนตน 
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บางอัตราอาจตองปรับฐานใหเทากับ 10,000 หรือ 100,000  ในกรณีที่ตัวต้ัง
มีจํานวนนอยและตัวหารเปนจํานวนมาก เชน อัตราปวยของสตรีดวย
โรคทางเพศสัมพันธและกามโรคตอสตรีทั่วประเทศแสนคน เปนตน 
ทั้งนี้ เพื่อใหผลของการคํานวณออกมาเปนจํานวนเต็ม และสะดวก
ในการอธิบายเปรียบเทียบและเขาใจงายยิ่งขึ้น 

(5) จํานวน (Number) คือ ตัวเลขที่แสดงถึงจํานวนสิ่งของหนึ่งๆ  
 

ตัวอยางเชน จํานวนสถานฝกอบรม จํานวนสถานีอนามัยที่ใหบริการคุมกําเนิด 
จํานวนงบประมาณ  จํานวนโครงการ เปนตน 

 

(6) คาเฉล่ีย (Average or Mean) คือ ตัวเลขหนึ่งซ่ึงเฉลี่ยจากกลุมตัวเลขจํานวนหนึ่งที่
เปนประเภทเดียวกัน กลาวคือ เปนคาตัวเลขหนึ่ง  ซ่ึงไดมาจากการรวมคาของจํานวนตัวเลข
ของกลุม  ตัวอยางหนึ่ง  แลวหารดวยจํานวนตัวอยางนั้นทั้งหมดรวมกัน  
 

ตัวอยางเชน มารดาที่มีบุตรคนแรก จํานวน 200 คน ซึ่งมีอายุในขณะนั้นแตกตางกันไป 

ดังนั้น อายุเฉลี่ยของมารดาที่มีบุตรคนแรก จึงเทากับผลรวมของอายุของมารดา
ทุกคน หารดวย 200 เปนตน   

 

ท่ีมา :  นโยบายและแผนงานหลักสตรีระยะยาว (พ.ศ. 2535-2554) โดยคณะอนุกรรมการเฉพาะดานจัดทํา
แผนหลักงานสตรี คณะกรรมการสงเสริมและประสานงานสตรีแหงชาติ (กสส.) สํานักงานปลัด 
สํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2537 

 

 เกณฑของตัวช้ีวัดมี 4 ประเภท ดังนี้ 

1. เกณฑสัมบูรณ (Absolute Criteria) มักจะใชในกรณีที่โครงการตองดําเนินงาน
ใหไดผลผลิต (Output) ครบถวน (ซ่ึงหมายถึงรอยละ 100) อันเนื่องมาจาก
กฎหมายหรือหลักการทางสิทธิมนุษยชนกําหนดไว เชน เจาหนาที่ตํารวจตอง
สืบสวนคดีฆาตกรรมใหครบทุกกรณีที่มีการแจงความ เจาหนาที่สาธารณสุขตอง
ฉีดวัคซีนแกเด็กแรกเกิดใหครบทุกคน ฯลฯ การรายงานผลใหเขียนวาสามารถทํา
ไดสมบูรณ “ครบถวน”   ตามที่กําหนดหรือไม 
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2. เกณฑมาตรฐานเชิงวิทยาศาสตร (Scientific Criteria) ใชในกรณีที่มีเครื่องมือ
วิทยาศาสตรที่เปนมาตรฐานวัด เชน คาของมลพิษทางอากาศที่วัดฝุนละออง 
คารบอนมอนนอกไซด ไนโตรเจนไดออกไซด ซัลเฟอรไดออกไซด เปนตน 
การรายงานผลใหเขียนวา สามารถทําไดใกลเคียงคามาตรฐานกลางตามที่กําหนด
หรือไม “สูงกวา  เทากับ  ต่ํากวาคามาตรฐานกลาง” 

3. เกณฑมาตรฐานเชิงนโยบาย (Policy Criteria) ใชในกรณีที่มีขอกําหนดโดย
นโยบายของรัฐบาลหรือแผนของกระทรวง หรือตามมติคณะรัฐมนตรี หรือขอตกลง
ระหวางผูใหงบประมาณกับผูรับงบประมาณไปดําเนินงานวาตองการผลผลิต 
(Output) และผลลัพธ (Outcome) เทาใด การรายงานผลใหเขียนวาสามารถทําได
ใกลเคียงปริมาณความตองการที่กําหนดโดยนโยบายของรัฐบาลหรือแผนของ
กระทรวง “สูงกวาแผน   เทากับแผน  ต่ํากวาแผน” 

4. เกณฑความเคลื่อนไหวเชิงพัฒนา (Incremental Criteria) มักจะใชในกรณีที่ไมมี
การกําหนดในลักษณะเกณฑ 3 ประเภทแรก จึงใชวิธีกําหนดวาผลผลิต (output) 
และผลลัพธ (Outcome) ในปนี้ตองดีกวาปที่แลวรอยละเทาใด และผลผลิต (output) 
และผลลัพธ (Outcome) ในปหนาตองดีกวาปนี้รอยละเทาใด การรายงานผลให
เขียนวาสามารถทําไดดีขึ้นกวาเดิม “จากจํานวน .…… ในปงบประมาณ .….. เปน
จํานวน ……… ในปงบประมาณ …. เพิ่มขึ้นคิดเปนรอยละ ……”) 

 
 
 

------------------------------------------------- 
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