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บทสรุปผู้บริหาร 
 

 จากผลของสภาวะโลกร้อนที่ทําให้เกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ ซึ่งมีความรุนแรงมากข้ึน และมี
แนวโน้มที่จะทวีผลกระทบต่อประเทศไทยในด้านมูลค่าความเสียหายต่อครั้งมากข้ึนเป็นลําดับ โดยข้อมูล
ระยะ 30 ปีที่ผ่านมาพบว่า อุทกภัยเป็นภัยพิบัติทางธรรมชาติที่เกิดขึ้นในประเทศไทย ที่ส่งผลกระทบใน
เชิงเศรษฐกิจมากที่สุด เนื่องจากมีความถี่ของการเกิดค่อนข้างบ่อยครั้ งและมีมูลค่าความเสียหายรวมทั้ง           
ผู้ได้รับผลกระทบมากที่สุด ทั้งนี้ ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากภัยพิบัติ ต้องได้รับการช่วยเหลือจากรัฐบาลใน
รูปการจัดสรรงบประมาณโดยตรง หรือการดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจ ซึ่งเกิด
เป็นภาระทางการคลังเพ่ิมขึ้นในแต่ละปี และเบียดบังค่าใช้จ่ายสําหรับการพัฒนาประเทศท่ีจําเป็น ดังนั้น          
การบริหารความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติ จึงเป็นภารกิจของกระทรวงการคลังที่ต้องให้
ความสําคัญ  

 การบริหารภาระและความเสี่ยงทางการคลังที่เกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติที่ผ่านมามีลักษณะ
เป็นการจัดหาเงินทุนหลังเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ (Ex Post Financing) เช่น การจัดสรรงบประมาณ การกู้ยืม
เงิน หรือการดําเนินมาตรการภาษี ซึ่งเป็นการจัดหาแหล่งเงินทุนชําระค่าความเสียหายหลังจากท่ีภัยพิบัติ
ธรรมชาติเกิดข้ึนแล้วเพ่ือฟ้ืนฟูสภาพ บูรณะซ่อมแซม และก่อสร้างอาคาร สิ่งปลูกสร้างและโครงสร้างพ้ืนฐาน
ที่ชํารุดเสียหาย รวมทั้งบรรเทา เยียวยาและช่วยเหลือภาคครัวเรือน และภาคธุรกิจที่ได้รับความเสียหายจาก
ภัยพิบัติ อย่างไรก็ตาม การจัดหาแหล่งเงินทุนก่อนการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ (Ex Ante Risk Financing) ซึ่ง
เป็นการบริหารความเสี่ยงทางการคลังในส่วนที่เป็นการจัดหาแหล่งเงินทุนเพ่ือลดภาระการคลังที่อาจเกิดข้ึน 
ได้ทวีความสําคัญมากข้ึนจากการเพ่ิมข้ึนของภัยพิบัติดังที่กล่าวข้างต้น  ซึ่งเป็นกรอบการศึกษาวิจัยครั้งนี้  

 เครื่องมือในการจัดหาแหล่งเงินทุนก่อนการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ มีเครื่องมือสําคัญ ได้แก่ 
1)  การจัดตั้งกองทุนเงินสํารองกรณีฉุกเฉิน 2) การก่อหนี้กรณีฉุกเฉิน และการยกหนี้  3) การประกันภัย และ 
4) การแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ (Securitization) และการออกตราสารที่เชื่อมโยงกับการประกันภัย 
(Insurance Linked Securities)  อย่างไรก็ตาม จากลักษณะสําคัญของเครื่องมือการบริหารความเสี่ยง
ทางการคลังจากภัยพิบัติธรรมชาติแต่ละประเภท สามารถสรุปได้ว่า แนวทางการจัดหาแหล่งเงินทุนที่มี
ลักษณะเป็นการบริหารความเสี่ยงทางการคลังเชิงรุกท่ีเหมาะสมที่สุด คือการใช้เครื่องมือที่มีลักษณะถ่ายโอน
ความเสี่ยงของการต้องจัดสรรงบประมาณจํานวนมากเพ่ือชดเชยความเสียหายของรัฐบาลเมื่อเกิดภัยพิบัติ
ธรรมชาติ ไปสู่ภาคเอกชนโดยเฉพาะตลาดทุน ซึ่งจะเป็นแนวทางท่ีคณะผู้วิจัยใช้ในการศึกษาและวิเคราะห์
ความเป็นไปได้ในการนํามาใช้ในกรณีของประเทศไทย เนื่องจากเป็นการบริหารความเสี่ยงและภาระการคลัง
ในเชิงรุกท่ีสามารถตอบสนองต่อสภาวการณ์ทางการคลังที่มีข้อจํากัดด้านงบประมาณได้มากที่สุด โดยมี
เครื่องมือที่เกี่ยวข้อง 2  ประเภท ได้แก่ การประกันภัยภาครัฐบาล และการแปลงความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
ธรรมชาติให้อยู่ในรูปของหลักทรัพย์ประเภทพันธบัตรภัยพิบัติ หรือแคทบอนด์ 

การประกันภัยภาครัฐบาล หมายถึง การประกันภัยที่ภาครัฐดําเนินการโดยตรงกับผู้
รับประกันหรือผ่านตัวกลาง (Facility) ซึ่งแนวทางการจัดทําระบบการประกันภัยภาครัฐบาลมีหลายรูปแบบ 
โดยอาจจะเป็นการประกันภัยสําหรับความเสี่ยงทางภัยพิบัติทางธรรมชาติของประเทศใดประเทศหนึ่ง หรือการ
ประกันภัยในลักษณะรวมกลุ่มประเทศท่ีมีโอกาสในการประสบภัยพิบัติทางธรรมชาติที่คล้ายคลึงกันหรือที่
เรียกว่า การประกันภัยกลุ่มเพ่ือรับความเสี่ยงระหว่างประเทศ (International Insurance Risk Pooling) ซ่ึง
พบว่ามีความเป็นไปได้ในการนําระบบ International Risk Pooling ดังกล่าว มาประยุกต์ใช้ในประเทศไทยและ
ภูมิภาคอาเซียน เนื่องจากมีกรอบความร่วมมือระหว่างประเทศในภูมิภาคที่ชัดเจน ขณะเดียวกัน ระบบการ
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ประกันภัยในรูปแบบนี้มีการดําเนินการแล้วในประเทศแถบคาริบเบียน หรือที่เรียกว่า The Caribbean 
Catastrophe Risk Insurance Facility (CCRFI) โดยจะใช้รูปแบบของ CCRIF เป็นรูปแบบพื้นฐานในการทํามา
ใช้กับประเทศไทยโดยการจัดตั้ง ASEAN+3 Catastrophe Risk Insurance Facility (ACRIF) เพ่ือเป็นแหล่ง
เงินระยะสั้นเพ่ือเสริมสภาพคล่องในการฟ้ืนฟูความเสียหายจากภัยพิบัติแผ่นดินไหว สึนามิ และน้ําท่วม ซึ่งเป็น
ภัยพิบัติหลักที่เกิดข้ึนในภูมิภาค และส่งผลกระทบต่อหลายประเทศพร้อม ๆ กันในภูมิภาค  โดยมีรูปแบบการ
ทํางาน ดังนี้ 

 

 
 

การจัดตั้ง ACRIF ควรให้ธนาคารพัฒนาเอเชียหรือธนาคารโลกเป็นหน่วยงานกลางในการ
ประสานงานระหว่างประเทศเพ่ือให้เกิดความร่วมมือในภูมิภาค โดยให้มีการจัดตั้งหน่วยงานกลาง หรือ Risk 
transfer Facility ซึ่งเป็นนิติบุคคลที่ไม่แสวงหากําไรทําหน้าที่ 1) รวบรวมค่าเบี้ยประกันจากประเทศสมาชิก 
และ 2) บริหารจัดการเงินทุน ซึ่งในเบื้องต้น วงเงินที่ประเทศไทยอาจใช้ในการจัดตั้งกองทุนโดยชําระเป็นค่า
เบี้ยประกันประมาณ 630 – 8,700 ล้านบาทต่อปี 

ทั้งนี้ กฎหมายที่เกี่ยวข้องหากมีการจัดตั้ง ACRIF ที่สําคัญ ได้แก่ 1) รัฐธรรมนูญมาตรา 190 
เนื่องจากจะมีกระบวนการทํานิติกรรมสัญญาระหว่างประเทศ ทีม่ีผลกระทบต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจหรือ
สังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง ทําให้ต้องมีการเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบตาม
รัฐธรรมนูญ  2) พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 มาตรา 6 เนื่องจากมีการดําเนินการในลักษณะ
การประกันภัยระหว่างประเทศจึงมีผลอยู่ภายใต้การบังคับใช้ของพระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 
โดยมาตรา 6 ซึ่งกําหนดให้การประกอบธุรกิจประกันวินาศภัยจะกระทําได้เมื่อได้จัดตั้งขึ้นในรูปบริษัทมหาชน
จํากัดตามกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจํากัด และโดยได้รับใบอนุญาตประกอบธุรกิจประกันวินาศภัยจาก
รัฐมนตรีโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี อย่างไรก็ดี หากจัดตั้ง ACRIF เป็นนิติบุคคลในต่างประเทศ จะต้องปฏิบัติ
ตามกรอบกฎหมายด้านการประกันภัยของประเทศนั้นๆ ด้วย และ 3)  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 
มาตรา 4 เนื่องจาก พ.ร.บ. เงินคงคลังมาตรา 4 กําหนดให้เงินที่ชําระให้แก่รัฐบาลต้องนําเข้าคลัง ซึ่งหากรัฐ
ได้รับเงินจากการประกันภัยจาก Facility อาจจะนําเงินเข้าคลังก่อนซึ่งอาจจะก่อให้เกิดความยุ่งยากต่อการนํา
เงินทดแทนค่าสินไหมมาใช้ในการแก้ปัญหาให้แก่ผู้ประสบภัย 
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อย่างไรก็ตาม รัฐบาลอาจต้องเสียค่าเบี้ยประกันที่ค่อนข้างสูง และหากไม่เกิดภัยพิบัติจริง
เป็นระยะเวลานานอาจทําให้เกิดปัญหาเรื่องความเหมาะสม หรือความมีประสิทธิภาพของการใช้เงิน
งบประมาณโดยเฉพาะในประเทศสมาชิกที่มีข้อจํากัดด้านงบประมาณอยู่แล้ว และนําไปสู่การเรียกร้องให้
ทบทวนนโยบายใหม่ หรือให้นําเงินสะสมในกองทุนไปใช้ในวัตถุประสงค์อ่ืน ๆ นอกจากนั้น เนื่องจากการใช้
ระบบประกัน รัฐจะต้องมีการจ่ายเงินเป็นค่าเบี้ยประกันเป็นเงินสมทบเข้า ACRIF ในทุกปี ซึ่งในทางการเมือง
อาจยากต่อการอธิบายต่อสาธารณะว่าเหตุใดจึงต้องจ่ายเงินทั้งท่ีโอกาสการเกิดต่ําและหากนําเงินดังกล่าวไป
พัฒนาด้านโครงสร้างเพ่ือปูองกันภัยพิบัติน่าจะเหมาะสมกว่า  
 สําหรับแนวทางการแปลงความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติให้อยู่ในรูปของหลักทรัพย์
ประเภทพันธบัตรภัยพิบัติ หรือแคทบอนด์ (Catastrophe/CAT Bonds) มีวัตถุประสงค์ในการประกันภัย
เพ่ือให้ความคุ้มครองในภัยพิบัติธรรมชาติที่มีมูลค่าความเสียหายสูง เนื่องจากบริษัทประกันภัย และบริษัท
ประกันภัยต่อมักไม่สามารถรองรับมูลค่าความเสียหายที่เกิดขึ้นได้ ในขณะที่ตลาดทุนมีขนาดธุรกรรมใหญ่
เพียงพอที่จะดูดซับความเสียหายดังกล่าวได้ อย่างไรก็ตาม แคทบอนด์มักจํากัดการจําหน่ายให้กับนักลงทุน
สถาบัน (Institutional Investors) และมีสภาพคล่องต่ําเมื่อเปรียบเทียบกับตราสารหนี้อื่นๆ และที่สําคัญคือ 
หากเกิดภัยพิบัติธรรมชาติขึ้นแล้ว ผู้ถือตราสารหนี้จะไม่ได้รับการเงินต้นคืน โดยไม่มีการเตือนถึงความเสี่ยงที่
ค่อยๆ เพ่ิมข้ึน หรือการแจ้งลดลงของอันดับเครดิตให้ผู้ถือตราสารทราบอย่างต่อเนื่อง เหมือนตราสารหนี้
ประเภทอ่ืน   

ทั้งนี้ สําหรับประเทศไทย คณะผู้วิจัยเห็นว่าสามารถนํา แคทบอนด์มาประยุกต์ใช้ได้ 2 
ทางเลือก คือ 1) รัฐบาลเป็นผู้ออกแคทบอนด์เองโดยตรงซ่ึงต้องมีการแก้ไขพระราชบัญญัติการบริหารหนี้
สาธารณะ พ.ศ. 2548 เพื่อเพ่ิมวัตถุประสงค์ของกฎหมายให้รัฐบาลสามารถออกพันธบัตรเพื่อการประกันภัย
สําหรับภัยพิบัติทางธรรมชาติได้ และมีการกําหนดหน่วยงานที่รับผิดชอบ เพื่อตั้งงบประมาณรายจ่ายประจําปี
ไว้ก่อนถึงจะสามารถเบิกจ่ายเงินที่ได้รับจากการออกแคทบอนด์ได้ จึงเกี่ยวข้องกับพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจําปี หรือรัฐบาลจัดตั้งกองทุนหมุนเวียน ซึ่งมีพระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุนที่ให้อํานาจในการออก
ตราสารแคทบอนด์ได้ และ 2) รัฐบาลจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ เพื่อเป็นหน่วยงานเจ้าของสินทรัพย์ที่หนุนหลังการ
ออก   แคทบอนด์ โดยรัฐวิสาหกิจจะต้องทําสัญญาประกันภัยกับบริษัทประกันภัย เพ่ือใช้สัญญาประกันภัย
เป็นสินทรัพย์ในการแปลงเป็นหลักทรัพย์แคทบอนด์  พร้อมกันนี้ รัฐวิสาหกิจจะต้องจัดตั้งนิติบุคคลเฉพาะกิจ 
(SPV) หรือจัดตั้งบริษัทลูกของรัฐวิสาหกิจ เพื่อจัดตั้งนิติบุคคลเฉพาะกิจ เพ่ือนําหลักทรัพย์แคทบอนด์จําหน่าย
ให้กับนักลงทุน อย่างไรก็ตาม เนื่องจากบทบัญญัติตาม พ.ร.ก. นิติบุคคลเฉพาะกิจเพ่ือการแปลงสินทรัพย์เป็น
หลักทรัพย์ พ.ศ. 2540 ยังไม่ชัดเจนเรื่องการตีความว่าสัญญาประกันภัยสามารถใช้เป็นสินทรัพย์ตาม พ.ร.ก. 
ดังกล่าวหรือไม่ ดังนั้น อาจจําเป็นต้องมีการปรับปรุงคํานิยามดังกล่าวให้มีความครอบคลุมมากขึ้น  
  คณะผู้วิจัยได้ประมาณการภาระการคลังที่อาจเกิดขึ้นในการออกแคทบอนด์ โดยคาดว่า 
รัฐบาลจะมีภาระทางการคลังในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นเบี้ยประกันให้กับบริษัทประกันประมาณ 
1,750 – 24,080 ล้านบาท ในช่วงระยะเวลาของการถือแคทบอนด์ 3 ปี ตามขนาดวงเงินการออกระดมทุน  
อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติ เบี้ยประกันภัยที่รัฐบาลจ่ายให้บริษัทประกัน ค่าธรรมเนียมที่บริษัทประกันจ่ายให้กับ
นิติบุคคลเฉพาะกิจ ราคาตราสารที่จําหน่ายให้นักลงทุน และผลตอบแทนที่นิติบุคคลเฉพาะกิจจ่ายให้กับ           
นักลงทุนจะไม่เท่ากันจะต้องกําหนดขึ้นจากการใช้แบบจําลองความเสียหายและโอกาสในการเกิดภัยพิบัติ
ธรรมชาติ ซึ่งพิจารณาข้อมูลความเสียหายที่เคยเกิดขึ้นในอดีต และปัจจัยความเสี่ยงต่างๆ  

จากแนวทางที่เป็นไปได้ ทั้ง 2 แนวทางข้างต้น คณะผู้วิจัยเห็นว่า การนําการประกันภัยซึ่ง
ดําเนินการโดยภาครัฐบาล (National Insurance) มาใช้ ในรูปแบบของการทําประกันภัยกลุ่มเพ่ือรับความ
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เสี่ยงระหว่างประเทศ (International Insurance Risk Pooling) ในกลุ่มประเทศอาเซียน โดยจัดตั้ง ACRIF 
ผ่านกรอบอาเซียน +3 จะมีความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ เนื่องจากมีกรอบความร่วมมือระหว่างประเทศรองรับ
อยู่แล้ว โดยต้องมีการเตรียมความพร้อมทั้งในด้านการวิเคราะห์และจัดทําพ้ืนที่เสี่ยงภัย (Risk Mapping) ของ
ประเทศไทย  การวิเคราะห์ด้านเทคนิคการประกันภัย และรูปแบบการประกัน (เช่น Parametric Index) ซ่ึง
รวมถึงการปรับปรุงกฎหมายที่เก่ียวข้อง และการเตรียมพร้อมด้านกรอบความร่วมมือระหว่างประเทศ ที่ต้องมี
การผลักดันเข้าสู่เวทีการเจรจาของประเทศสมาชิก เพ่ือผลักดันให้เกิดการเดินหน้าในความร่วมมืออย่างจริงจัง  
       นอกจากนี้ โดยสรุปจากการวิจัย คณะผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการ
บริหารความเสี่ยงทางการคลังเชิงรุก จากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ ดังนี้  
  1) การสร้างความตระหนักในความสําคัญของการบริหารความเสี่ยงทางการคลังเชิงรุก      
ในลักษณะการจัดหาเงินทุนไว้ล่วงหน้าโดยรัฐบาล เนื่องจาก ในปัจจุบันเครื่องมือการบริหารความเสี่ยงจาก           
การเกิดภัยพิบัติส่วนใหญ่ ยังคงเป็นบทบาทการทํางานของภาคเอกชน เช่น การประกันวินาศภัย เป็นต้น 

2)  การผลักดันเชิงนโยบายให้มีการศึกษาและดําเนินการการทําประกันภัยกลุ่มเพ่ือรับความ
เสี่ยงระหว่างประเทศ (International Insurance Risk Pooling) ในกลุ่มประเทศอาเซียน โดยจัดตั้ง ASEAN 
Catastrophe Risk Insurance Facility (ACRIF) ผ่านกรอบอาเซียน +3 รวมถึงการเตรียมความพร้อมทั้งใน
ส่วนของความรู้ความเข้าใจเรื่องการประกันภัยกลุ่มเพ่ือรับความเสี่ยงระหว่างประเทศ การจ่ายค่าเบี้ยประกันภัย
ของ ซึ่งอาจดําเนินการโดยแต่งตั้งคณะกรรมการเพ่ือเตรียมความพร้อมของประเทศไทย และแต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการด้านต่างๆ เพ่ือศึกษาแนวทางการดําเนินการ  

3) การศึกษาแนวทางในการใช้ประโยชน์จากพันธบัตรภัยพิบัติหรือแคทบอนด์ เนื่องจาก 
การใช้เครื่องมือมากกว่าหนึ่งประเภทในการบริหารความเสี่ยง จะช่วยการกระจายความเสี่ยงได้ดีกว่าการ
พ่ึงพิงเครื่องมืออย่างใดอย่างหนึ่ง ซึ่งกระทรวงการคลังควรร่วมมือกับธนาคารโลกในการศึกษาแนวทางการใช้
ประโยชน์จากเครื่องมือดังกล่าว  

4)  รัฐบาลต้องทําความเข้าใจกับสาธารณชนเพ่ือให้รับรู้และเข้าใจถึงผลประโยชน์ ต้นทุน 
ตลอดจนเงื่อนไขที่ให้ความคุ้มครอง ในการใช้เครื่องมือการบริหารความเสี่ยงในการดําเนินการทั้งการทํา
ประกันภัยกลุ่มเพ่ือรับความเสี่ยงระหว่างประเทศในกลุ่มประเทศอาเซียนและพันธบัตรภัยพิบัติธรรมชาติ 

5) รัฐบาลสามารถดําเนินการเพ่ือบริหารจัดการด้านงบประมาณให้มีประสิทธิภาพ 
โดยเฉพาะการบูรณาการงบประมาณเพ่ือการปูองกันเชิงกายภาพ ควบคู่ไปกับการทําประกันภัยกลุ่มเพ่ือรับ
ความเสี่ยงระหว่างประเทศในกลุ่มประเทศอาเซียนและพันธบัตรภัยพิบัติธรรมชาติ  

6)  การดําเนินบทบาทของรัฐบาลในการประกันภัยพิบัติทางธรรมชาติ ไม่ว่าแนวทางใด 
รัฐบาลต้องตระหนักถึงความยั่งยืนของโครงการ และไม่เป็นการแย่งทรัพยากร (Crowding Out) รวมทั้งไม่
แทรกแซงตลาด ซ่ึงอาจก่อให้เกิดการบิดเบือนกลไกราคา และส่งผลให้มีการดําเนินการเพ่ือปูองกันความเสี่ยง 
(Risk Mitigation) น้อยลง 
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Executive Summary 
  
 Global warming causes more severe natural disasters. Damages from these disasters 
tend to cost Thailand more in term of values per disaster. Historical data shows that in the 
last 30 years, flood hits Thai economy the most compare to other disasters in term of 
frequency, and value and number of people affected per occurrence. In helping people to 
recover, the government has to allocate budget or introduce quasi-fiscal policy through 
Special Financial Institution (SFI). Either way, it comes with “cost” to the government. These 
draw attention to “Disaster Risk Management” as an important issue in which the Ministry of 
Finance (MOF) should pay attention to. 
  
 Thailand has mainly used “Ex Post Financing” i.e., arranging funding for emergency 
responses, rehabilitation, and reconstruction after disasters happen. Examples of sources of 
fund are budget allocation, loan, and tax policy. On the other hand, funding for disaster 
management is arranged before disasters happen in “Ex Ante Risk Financing”. Ex ante Risk 
financing is an interesting approach which would help reducing fiscal liabilities from natural 
disasters. In this study, we will explore ex ante risk financing for natural disaster risk 
management.  
 
 Ex ante risk financing for natural disaster can be grouped into 3 categories including 
(1) reserve emergency funds (2) contingent debt and debt forgiveness (3) insurance 
(including insurance linked securities). Our study concludes that insurance which has a 
characteristic in hedging (or transferring) risk to private sector or capital markets is 
considered the most appropriate approach to help reducing government fiscal risk for 
Thailand. Related tools to this insurance approach namely a National Insurance and 
Catastrophe (CAT) Bonds, which is an insurance linked security would be explored and 
analyze in more detail. 
 
 For national insurance, the government buys insurance directly with insurers or 
facilities. National insurance can be arranged for one specific country or a pool of countries 
with similar disaster risks profile, so called “International Insurance Risk Pooling”. 
International insurance risk pooling can be applied to Thailand through ASEAN+3 
cooperation as ASEAN+3 already have a clear cooperative framework.  
 
 In this paper, we propose ASEAN+3 Catastrophe Risk Insurance Facility (ACRIF) for ex 
ante disaster risk financing from earthquakes, tsunamis, and floods which are major disasters 
in the region.  Our recommendations including framework and modality base on the 
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Caribbean Catastrophe Risk Insurance Facility (CCRFI) which was established in the Caribbean 
countries. 

 
 
 
 
 
  
 
 
 
 

 For the ACRIF initiative, Asian Development Bank (ADB) or the World Bank should be 
the central agency to coordinate this initiative. Risk transfer facility should be established as 
a non-profit organization. The facility is responsible for collecting insurance premium and 
managing the investment fund. Initially, we estimate that Thailand has to pay insurance 
premium of 630-8,700 million baht per year in order to cover a potential damage by 
possible disaster. 
 
 Related laws to establish ACRIF are as follows: (1) constitution of the Kingdom of 
Thailand 2007 (Article 190) as ACRIF initiative is related to a treaty which has an impact on 
the economic and social stability of Thailand. (2) Non-life insurance Act 1992 (Article 6) 
which states that non-life insurance business has to operated by a public company limited 
under the Public Company Limited Act 1992 if the ACRIF office is established in Thailand. 
However, if ACRIF office is established in other countries, laws and regulations of those 
countries have to be complied. (3) The Treasury Act 1948 (Article 4) which states that 
money paid to the government has to go directly to the treasury reserves. As a result, it 
delays the re-imbursement process for emergency responses.  
 
 Political pressure might be a threat to the initiative. The government has to pay high 
insurance premium. If there is no claim for a long time, efficiency of the budget used might 
be in question, especially for countries with limited budget. There might be a force for the 
policy to be reviewed or the fund might be forced to use for other purposes. In addition, 
countries have to pay premiums every year. It might not be easy to find political answers to 
the public why the government has to pay premiums when probability for the catastrophe 
to happen is low, and whether it should be better to spend money on infrastructure to 
prevent damages from natural catastrophe.  
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 Catastrophe/CAT bonds are insurance-linked securities that transfer risks from a 
sponsor to investors. Major natural catastrophes generally incur high-cost damages that 
insurers or re-insures could not cover. In these cases, an investment (or capital) market is a 
better player to absorb those risks.  The objective of the CAT bond is to hedge risks to the 
investor in the investment (or capital) market. CAT bonds are generally sold to institutional 
investors. Comparing to other securities, liquidity of CAT bond is low. It is very important to 
note that if the catastrophe does happen, CAT bond investors could lose their principles. 
Unlike other securities with credit rating, there is no trigger when risk level of the CAT bond 
changes. 
 
 We recommend two choices if the government would like to sponsor CAT bond. 
First is for the government to issue CAT bond. With this option, the Public Debt 
Management Act 2005 has to be amended to allow the government to issue bond for the 
purpose of natural disaster insurance. In addition, responsible agencies should be identified 
to handle budgeting and re-imbursement of the indemnity.  
 
 Secondly, the government establishes a state enterprise agency to be an owner of 
the asset used to back CAT bonds. The agency has to establish a Special Purpose Vehicle 
(SPV) or a subsidiary to set up an SPV to do a securitization and sell CAT bonds to investors. 
The Royal Enactment on Special Purpose Juristic Persons for Securitization 1997 also has to 
be reviewed as it is unclear whether an insurance contract can be used as asset under the 
act. A definition of an asset under this act might be revised to cover the activity of issuing 
CAT bonds. 
 
 We estimate that the government has to pay premiums to insurance companies 
around 1,750-24,080 million baht if holding a bond for 3 years. Amount of the premiums 
depends on size of the fund raised. An insurance premium is direct fiscal liability to the 
budget. In practice, insurance premiums, fees in which insurance companies pay to an SPV, 
and prices sold and returns to the investors depend on a Catastrophe model based on 
historical events and risk factors.   
 
 In this study, we explore two instruments including national insurances and CAT 
bonds and recommend national insurances. Our recommendation is to propose an 
insurance risk pooling initiative, a type of national insurance, through the ASEAN +3 
framework. We believe that it is a practical solution at this point in time as a clear 
cooperative framework among ASEAN + 3 on disaster management is already established. 
Preparation should be done in the areas of risk mappings, insurance techniques, and 
negotiation preparation. Related laws should also be reviewed.  
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 Policy recommendations regarding ex ante fiscal risk management for natural 
disaster are as follows: 

1) To increase the recognition of ex ante fiscal risk management and the need for 
the government to use ex ante risk financing strategies.  Currently, the private sector such as 
insurance companies plays a lead role in disaster risk management i.e., micro insurance.  

2) To push an initiative of international insurance risk pooling through the ASEAN 
+3 framework into action. This includes establishing ASEAN Catastrophe Risk Insurance 
Facility (ACRIF) and initiating capacity building program on the topic of insurance risk pooling. 
For Thailand, a committee and sub committees could be appointed to be in charge of all 
preparation regarding the proposed initiative.  

3) To further study on using the CAT bond in Thailand. Ministry of Finance with the 
cooperation of the World Bank should study how to utilize the CAT bond in Thailand. 
Utilizing two hedging instruments should produce better hedge than using only one 
instrument.  

4) The government must communicate with the public regarding costs, benefits, 
insurance coverage, and conditions of the international insurance risk pooling through the 
ASEAN +3 framework and CAT bonds.  

5) The government can increase the efficiency of budget used in disaster risk 
management through budget integration. The government should spend on both physical 
prevention for natural disaster and ex ante disaster risk financing such as international 
insurance risk pooling through the ASEAN +3 framework and CAT bonds. 

6) In managing disaster risk, the government should pay attention to the 
sustainability of the project and should avoid crowding out effect. The government should 
not intervene with the market mechanism as it will reduce the public incentives for risk 
mitigation.  



บทที่ 1 
บทน า (Introduction) 

 
ในบทที่ 1 นี้จะประกอบด้วย ความเป็นมาและเหตุผลความจําเป็นในการศึกษาวิจัย วัตถุประสงค์

ของการศึกษาวิจัย ขอบเขตของโครงการวิจัย วิธีในการศึกษาวิจัยและประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการ
ศึกษาวิจัย โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 

 
1.1  ความเป็นมาและเหตุผลความจ าเป็น  

จากผลของสภาวะโลกร้อนที่ทําให้เกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ ซึ่งมีความรุนแรงมากข้ึน และมีแนวโน้ม
ที่จะทวีผลกระทบต่อประเทศไทยในด้านมูลค่าความเสียหายต่อครั้งมากขึ้นเป็นลําดับ (ตารางที่ 1.1) ซึ่ง
ผลกระทบที่เกิดข้ึนต้องได้รับการช่วยเหลือจากรัฐบาลในรูปการจัดสรรงบประมาณโดยตรง (ตารางที่ 1.2) 
หรือการดําเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจ เป็นต้น  
 

ตารางที่ 1.1 สรุปสถานการณ์อุทกภัยของประเทศไทยตั้งแต่ปี 2546-2552 
ปี จํานวนครั้ง มูลค่าความเสียหาย (ล้านบาท) 

2546 17 2,050 
2547 12 851 
2548 12 5,982 
2549 6 9,627 
2550 13 1,688 
2551 6 7,602 
2552 5 5,252 

ที่มา : กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
 

ตารางที่ 1.2 การจัดสรรงบกลางเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยระหว่างปี 2546-2551 
หน่วย : ล้านบาท 

รายการ 2546 2547 2548 2549 2550 2551 
เงินทดรองราชการช่วยผู้ประสบภยั     2,445       5,740       8,515        8,081       2,573         8,075  
ช่วยเหลืออุทกภัย        192         727           -          6,124     16,331           287  
ช่วยภัยแล้ง         -             -         1,131            49           -               -    
ช่วยอื่นๆ        529         197         343        2,806          510         2,994  
ธรณีพิบัติ (สึนามิ)         -             -         8,001            -             -    

 รวม     3,165       6,664     17,990      17,060     19,414       11,356  
ร้อยละของงบกลางท่ีจัดสรรทั้งหมด     30.50       34.75       35.56        46.31       47.22         25.67  

ที่มา : สํานักงบประมาณ 
 

จากตารางที่ 1.2 เห็นว่าการดําเนินการดังกล่าวของรัฐบาลเกิดเป็นภาระทางการคลังเพ่ิมขึ้นในแต่ละ
ปี และเบียดบังค่าใช้จ่ายสําหรับการพัฒนาประเทศท่ีจําเป็น ดังนั้นการบริหารความเสี่ยงทางการคลังที่เกิด
จากภัยพิบัติธรรมชาติ จึงเป็นภารกิจของกระทรวงการคลังที่ต้องให้ความสําคัญ  
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ในการบริหารความเสี่ยงทางการคลัง กระทรวงการคลังโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) 
ดําเนินการอยู่ภายใต้กรอบการบริหารความเสี่ยงทางการคลังโดยรวม (Comprehensive Risk 
Management) ซึ่งประกอบด้วย 

1) การระบุประเภทความเสี่ยง (Risk Identification)  
2) การประเมินระดับความเสี่ยง (Risk Assessment)      
3) การบริหารความเสี่ยง (Risk Management) ซึ่งรวมถึงการลดความเสี่ยง (Risk 

Mitigation) การสร้างความเข้มแข็งทางสถาบัน (Institutional Capacity Building) การเตรียมพร้อมรับ
สถานการณ์ฉุกเฉิน (Emergency Preparedness) และการจัดหาแหล่งเงินทุนเพ่ือลดภาระและความเสี่ยง 
(Risk Financing)  

4)  การติดตามและประเมินผลการบริหารความเสี่ยง (Risk Evaluation) 
                 ทั้งนี้ในปัจจุบัน สศค. ได้ดําเนินการบริหารความเสี่ยงทางการคลังมาอย่างต่อเนื่อง ทั้งการ
จัดทํารายงานความเสี่ยงทางการคลัง การพัฒนากลไกบริหารความเสี่ยง ได้แก่ การกําหนดกรอบความยั่งยืน
ทางการคลัง และการจัดทําระบบสัญญาณเตือนภัยทางการคลัง และการบริหารจัดการงบประมาณเพ่ือ
นําไปใช้ตามความเสียหายที่เกิดข้ึนจากความเสี่ยงต่างๆ ซึ่งเป็น Ex Post Risk Financing เป็นต้น  

อย่างไรก็ตาม การบริหารความเสี่ยงทางการคลังในส่วนที่เป็นการจัดหาแหล่งเงินทุนเพ่ือลด
ภาระการคลังที่อาจเกิดข้ึน หรือ Ex Ante Risk Financing โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากภัยพิบัติธรรมชาติได้ทวี
ความสําคัญมากข้ึนจากการเพ่ิมข้ึนของภัยพิบัติดังที่กล่าวข้างต้น ซึ่งการดําเนินการดังกล่าวเป็นการดําเนินงาน
เชิงรุกท่ียังไม่เคยมีการดําเนินงานมาก่อนในประเทศไทย ในขณะที่ต่างประเทศได้มีการดําเนินการไปบ้างแล้ว  

       ดังนั้น การศึกษาแนวทางจัดหาแหล่งเงินทุนเพ่ือลดภาระการคลังจากการเกิดภัยพิบัติ
ธรรมชาติจึงเป็นการเตรียมความพร้อมเชิงรุกให้กับรัฐบาลในการลดภาระการคลังที่อาจเกิดข้ึนในจํานวนมาก
เมื่อเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ  นอกจากนี้ยังสามารถนําผลการศึกษาไปประยุกต์ใช้กับความเสี่ยงอ่ืนๆ ที่อาจมี
ผลกระทบต่อภาระทางการคลัง 

      
1.2  วัตถุประสงค์ของการศึกษาวิจัย  

1.2.1  เพื่อพัฒนาแนวทางการบริหารความเสี่ยงด้านการคลังเชิงรุกของกระทรวงการคลังให้มีความ
สมบูรณ์ ครบถ้วนมากข้ึน ซึ่งเสริมการทํางานของสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

1.2.2  เพื่อเสนอแนะรูปแบบ/เครื่องมือสําหรับการบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติ
ธรรมชาติในเชิงรุกในส่วนของการจัดหาแหล่งเงินทุน เพื่อลดภาระการคลังที่เกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติที่
เหมาะสมกับประเทศไทย โดยวิเคราะห์ประโยชน์ที่ได้และต้นทุนที่เกิดขึ้น  

1.2.3  เพื่อเสนอแนะการเตรียมความพร้อมด้านรูปแบบดําเนินการ (Modality) และโครงสร้างทาง
สถาบัน (Institution Building) เพ่ือนํารูปแบบ/เครื่องมือจัดหาแหล่งเงินที่เหมาะสมมาใช้กับประเทศไทยได้
จริงและมีประสิทธิภาพ 

1.2.4  เพื่อเสนอแนะการนํารูปแบบ/เครื่องมือสําหรับจัดหาแหล่งเงินเพื่อลดภาระการคลังจากภัย
พิบัติธรรมชาติไปประยุกต์ใช้เพื่อลดภาระการคลังจากสาเหตุอ่ืนๆ 
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1.3  ขอบเขตในการศึกษาวิจัย   
การวิจัยจะศึกษาแนวทางบริหารความเสี่ยงทางการคลังเชิงรุกโดยวิธีจัดหาแหล่งเงินทุนเพ่ือลดภาระ

ทางการคลังที่เกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติที่เกิดขึ้นไม่บ่อยครั้งแต่ก่อให้เกิดความเสียหายร้ายแรง โดยมีกลุ่ม
ข้อมูลที่ใช้ในการศึกษา ดังนี้ 

1.3.1  สถิติการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ ทั้งภัยพิบัติธรรมชาติที่เกิดขึ้นเป็นประจําทุกปี  เช่น อุทกภัยใน
พ้ืนที่ราบลุ่ม และภัยพิบัติธรรมชาติที่เกิดไม่บ่อยครั้งแต่ก่อให้เกิดความเสียหายร้ายแรง เช่น พายุและสึนามิ 
ซึ่งจะเป็นข้อมูลอนุกรมเวลา จําแนกตามประเภทภัยพิบัติ ระดับความรุนแรงโดยรวบรวมจากหน่วยงาน
เกี่ยวข้อง เช่น กรมอุตุนิยมวิทยา และสํานักงานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เป็นต้น 

1.3.2  ภาระทางการคลังจากภัยพิบัติในอดีตที่ผ่านมา  โดยจําแนกตามภัยพิบัติธรรมชาติตามข้อ 1.3.1 
นอกจากนี้การวิจัยยังอาศัยข้อมูลอื่น ๆ ได้แก่ การหารือร่วมกับกรมอุตินิยมวิทยา กรมปูองกันและ

บรรเทาสาธารณะภัย และผู้เชี่ยวชาญธนาคารโลกซ่ึงเป็นผู้ให้คําปรึกษาและดําเนินการในเรื่องการจัดหาแหล่ง
เงินทุนเพ่ือลดภาระการคลังที่อาจเกิดขึ้นจากภัยพิบัติธรรมชาติในประเทศอ่ืนๆ และจากเอกสารบทความ
วิชาการท่ีเกี่ยวข้องกับการบริหารความเสี่ยงการคลังและการจัดการความเสี่ยงจากภัยธรรมชาติ 
 
1.4  วิธีในการด าเนินการวิจยั   

1.4.1  วิธีการด าเนินการวิจัย    
1.4.1.1 รวบรวมข้อมูลสถิติการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติและภาระทางการคลังจากภัยพิบัติใน

อดีตที่ผ่านมา โดยแบ่งเป็น 2 กลุ่ม ได้แก่   
กลุ่มที่ 1 ภัยพิบัติธรรมชาติที่เกิดขึ้นเป็นประจําทุกปี เช่น อุทกภัยในพ้ืนที่ราบลุ่ม 

เป็นต้น 
กลุ่มท่ี 2 ภัยพิบัติธรรมชาติที่เกิดไม่บ่อยครั้งแต่ก่อให้เกิดความเสียหายร้ายแรง เช่น 

พายุและสึนามิ เป็นต้น 
1.4.1.2  ประมาณการภัยพิบัติทางธรรมชาติที่อาจเกิดขึ้นในอนาคตเฉพาะภัยพิบัติธรรมชาติ

ในกลุ่มท่ี 2 ซึ่งอยู่ในของเขตของการบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติในเชิงรุก 
1.4.1.3  ประมาณการภาระทางการคลังที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต (ความเสี่ยงทางการคลัง) 

จากประมาณการการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติในข้อ 1.4.1.2 
1.4.1.4   ศึกษาเครื่องมือในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติธรรมชาติในเชิง

รุกในส่วนของการจัดหาแหล่งเงินทุน เพื่อลดภาระการคลังที่เกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติ (Ex Ante Disaster 
Risk Financing) ที่มีอยู่ในปัจจุบัน เช่น แคทบอนด์ (Catastrophe Bonds) และการประกันภัยจากภัย
ธรรมชาติ (Natural Disaster Insurance) เป็นต้น เพ่ือวิเคราะห์หาเครื่องมือที่เหมาะสมในการบริหารความ
เสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติทางธรรมชาติในอนาคต  

1.4.1.5  ประมาณการค่าใช้จ่ายในการใช้เครื่องมือในการจัดหาแหล่งเงินทุน เพ่ือลดภาระ
การคลังที่เกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติในเชิงรุก (Ex Ante Risk Financing) จากการศึกษาในข้อ 1.4.1.4 
สําหรับประมาณภัยพิบัติทางธรรมชาติในอนาคตในข้อ 1.4.1.2 

1.4.1.6   เปรียบเทียบภาระทางการคลังที่อาจจะเกิดขึ้นในข้อ 1.4.1.3 และค่าใช้จ่ายในการ
ใช้เครื่องมือในการจัดหาแหล่งเงินทุน เพื่อลดภาระการคลังที่เกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติในเชิงรุกในข้อ 1.4.1.5 
ในระยะปานกลางถึงระยะยาว เพื่อวิเคราะห์ถึงความเหมาะสมและความคุ้มค่า (ประโยชน์และต้นทุน) ในการ
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นําเครื่องมือในการจัดหาแหล่งเงินทุน เพ่ือลดภาระการคลังที่เกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติในเชิงรุกมาใช้กับ
ประเทศไทย 

1.4.1.7  ในกรณีท่ีผลการศึกษาในข้อ 1.4.1.6 แสดงว่าการใช้เครื่องมือในการจัดหาแหล่ง
เงินทุนเพ่ือลดภาระการคลังที่เกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติในเชิงรุกมีความเหมาะสมกับประเทศไทย จะ
ทําการศึกษาการดําเนินงานของต่างประเทศโดยเฉพาะจากประเทศที่ธนาคารโลกให้ความช่วยเหลือ ในส่วน
ของรูปแบบการดําเนินงาน (Modality) และโครงสร้างทางสถาบัน (เช่น กฎหมาย) เพ่ือนํามาจัดเป็น
แผนปฏิบัติการในการนําเครื่องมือในการจัดหาแหล่งเงินทุนเพ่ือลดภาระการคลังที่เกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติ
ในเชิงรุกมาใช้ในประเทศไทย 

1.4.1.8  การสรุปผลเชิงนโยบายการบริหารความเสี่ยงการคลัง 
 

1.4.2  การเก็บข้อมูล  การศึกษานี้ใช้ข้อมูลแบบทุติยภูมิ (Secondary Data) โดยจะทําการรวบรวม
ข้อมูลเกี่ยวกับ (ก) สถิติภัยพิบัติธรรมชาติและภาระทางการคลังจากภัยพิบัติธรรมชาติในอดีตที่ผ่านมา  (ข) 
เครื่องมือในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติธรรมชาติในเชิงรุกในส่วนของการจัดหาแหล่ง
เงินทุน เพื่อลดภาระการคลังที่เกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติ (Ex Ante Disaster Risk Financing) ที่มีอยู่ใน
ปัจจุบัน และผลลัพธ์ ผลสัมฤทธิ์จากการใช้เครื่องมือดังกล่าวในต่างประเทศ  (ค) รูปแบบการดําเนินงาน 
(Modality) และโครงสร้างทางสถาบัน (เช่น กฎหมาย) ที่เกี่ยวข้องทั้งจากตัวอย่างในต่างประเทศและของ
ประเทศไทย  
 

1.4.3 สถานที่เก็บข้อมูล  ใช้วิธีศึกษาจากเอกสารที่มีการเผยแพร่และติดต่อขอข้อมูลจากหน่วยงานที่
เกี่ยวข้อง ได้แก่ กรมอุตุนิยมวิทยา กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กรมบัญชีกลางและสํานักงบประมาณ  
รวมทั้งองคก์รระหว่างประเทศ เช่น ธนาคารโลก ซึ่งมีการให้ความช่วยเหลือในเรื่องนี้แก่ประเทศต่าง ๆ 
 
1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ    

นโยบาย แนวทางและแผนการเตรียมความพร้อม (แผนปฏิบัติการ) เพ่ือพัฒนาการบริหารความเสี่ยง
การคลังที่ได้จากโครงการวิจัย จะนําเสนอกระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณ เพื่อนําไปใช้ในการบริหาร
ความเสี่ยงการคลังเชิงรุกได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งจะช่วยให้สํานักงบประมาณสามารถลดภาระงบประมาณที่
ไม่จําเป็นลงได้ 
 
1.6 ค าส าคัญของโครงการวิจัย 

ความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal Risk) หมายถึง การดําเนินกิจกรรมในกรณีใด อันอาจจะก่อให้เกิด
สิทธิเรียกร้องที่เป็นภาระทางการคลัง โดยไม่ได้มีการตั้งงบประมาณรองรับไว้  (ร่าง พ.ร.บ. การเงินการคลังฯ) 

การบริหารความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal Risk Management) หมายถึง การดําเนินนโยบาย
ของรัฐบาลเพ่ือลดความเสี่ยงทางการคลัง ที่รวมถึงมาตรการปูองกันและรองรับความเสี่ยงทางการคลังที่
อาจจะเกิดข้ึน   

ภาระทางการคลัง (Fiscal Liabilities) หมายถึง  รายจ่ายที่เกิดจากการดําเนินงานในเงิน
งบประมาณและเงินนอกงบประมาณ และครอบคลุมถึงการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลและกิจกรรมก่ึง
การคลัง รวมถึงการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน  ซึ่งก่อให้เกิดภาระผูกพันต่องบประมาณ (ร่าง พ.ร.บ. 
การเงินการคลังฯ) 
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ภัยพิบัติทางธรรมชาติ1 (Natural Catastrophe) หมายถึง มหันตภัยที่เกิดขึ้นอย่างฉับพลันเป็น
การนํามาซึ่งการทําลายล้างทั้งชีวิตและทรัพย์สินและก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงจากสภาพดั้งเดิม โดยยากท่ีจะ
คาดการณ์ได้  

การจัดหาเงินทุนหลังเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ (Ex Post Financing Instrument)  เป็นการจัดหา
แหล่งเงินทุนชําระค่าความเสียหาย (Loss Financing) หลังจากท่ีภัยพิบัติธรรมชาติเกิดขึ้นแล้ว เพ่ือฟ้ืนฟู
สภาพ (Recuperation and Recovery) บูรณะซ่อมแซม และก่อสร้างอาคาร สิ่งปลูกสร้างและโครงสร้าง
พ้ืนฐาน (Infrastructure) ที่ชํารุดเสียหาย รวมทั้งบรรเทา เยียวยาและช่วยเหลือภาคครัวเรือน และภาคธุรกิจ
ที่ได้รับความเสียหายจากภัยพิบัติ 

การจัดหาแหล่งเงินทุนก่อนการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ (Ex Ante Financing Instrument)  เป็น
การจัดหาแหล่งเงินทุนชําระค่าความเสียหายก่อนที่ภัยพิบัติธรรมชาติจะเกิดขึ้น ซึ่งอยู่ในรูปของการสร้างความ
แข็งแกร่งทางการเงิน การลดความเปราะบางทางการเงิน การลดความเสี่ยงและความเสียหายจากภัยพิบัติ 
และการเตรียมความพร้อมที่จะรับมือกับภัยพิบัติทางธรรมชาติ   

การประกันภัยด าเนินการโดยภาครัฐบาล (National Insurance) เป็นการประกันภัยที่ภาครัฐ
ดําเนินการโดยตรงกับผู้รับประกันหรือผ่านตัวกลาง (Facility) โดยอาจเป็นการประกันภัยสําหรับประเทศใด
ประเทศหนึ่งหรือเป็นการประกันภัยกลุ่มเพ่ือรองรับความเสี่ยงระหว่างประเทศ (International Insurance 
Risk Pooling) โดยเป็นการถ่ายโอนความเสี่ยงจากภาครัฐบาลไปสู่ภาคเอกชนหรือตลาดทุน 

แคทบอนด์ (CAT Bond) เป็นตราสารหนี้ ที่เกิดจากการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ 
(Securitized bond) และมีลักษณะเป็นตราสารที่มีสินทรัพย์หนุนหลัง (Asset-backed-security มี
วัตถุประสงค์เพ่ือใช้ในการระดมทุนเพ่ือรองรับภัยพิบัติธรรมชาติที่มีความถี่ในการเกิดเหตุต่ํา แต่มีความ
เสียหายสูง เช่น พายุเฮอริเคน หรือแผ่นดินไหว และมีลักษณะเป็นการประกันภัยที่ให้ความคุ้มครองแบบ
หลายปี (Multi-year Coverage)   แคทบอนด์เป็นพันธบัตรประเภทหนึ่งที่เชื่อมโยงกับเหตุการณ์ (Event-
linked) ซึ่งให้ผลตอบแทนสูงเพ่ือแลกกับความเสี่ยงที่ผู้ซื้อตราสาร (ผู้ลงทุน) อาจจะต้องสูญเสียเงินต้นให้กับ       
ผู้ออกตราสาร (ผู้ทําประกัน) บางส่วนหรือทั้งหมด เมื่อภัยพิบัติเกิดขึ้นตามที่ตกลงไว้ 
 
 
 
 
 

                                                        
1 (พูลศิริ ชูชีพ, 2548) เข้าถึงได้ที่ <http://www.rdi.ku.ac.th/exhibition/Year2548/01-KasetNational/Project /index_74.htm>  
(นิทรรศการวิชาการ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ ในวันเกษตรแห่งชาติ ป ี2548 (วันที่ 28 มกราคม – 5 กุมภาพันธ ์2548) 

http://www.rdi.ku.ac.th/exhibition/Year2548/01-KasetNational/Project%20/index_74.htm


บทที่ 2 
ทบทวนวรรณกรรม (Literature Review) 

 
2.1  การวิเคราะห์ภาระและความเสี่ยงทางการคลัง       

2.1.1 ภาระทางการคลัง 
Polackova (1998) ได้จําแนกภาระทางการคลังไว้ดังนี้  
2.1.1.1  ภาระทางการคลังที่แน่นอน (Direct Liabilities) หรือพันธะที่รัฐบาลต้อง

จ่ายเงินเม่ือครบก าหนดอย่างแน่นอน โดยสามารถจําแนกได้เป็น 2 กลุ่ม ได้แก่ 
1) แบบชัดเจน เป็นภาระท่ีรัฐบาลจะต้องจ่ายหรือชําระหนี้อย่างแน่นอนเมื่อถึงกําหนด 

เช่น ภาระรายจ่ายประจําของรัฐบาล ได้แก่ เงินเดือนค่าจ้าง และภาระหนี้ที่รัฐบาลเป็นผู้กู้โดยตรงจากการ
ออกพันธบัตร ตั๋วสัญญาใช้เงิน ตั๋วเงินคลัง หรือสัญญาเงินกู้ 

2) แบบโดยนัย เป็นรายจ่ายที่ต้องจ่ายแน่นอนในอนาคตแม้ว่าไม่ได้กําหนดเป็น
กฎหมายหรือสัญญาข้อตกลงไว้ก็ตาม แต่ถูกคาดหวังจากสาธารณะชนให้รัฐบาลต้องรับผิดชอบตามหลัก
จริยธรรม คุณธรรม จากแรงกดดันทางการเมือง เช่น รายจ่ายบํานาญให้แก่ข้าราชการที่จะเกษียณในอนาคต 
เป็นต้น 

2.1.1.2  ภาระเสี่ยง หรือ ภาระผูกพันทางการคลัง  (Contingent Liabilities) หมายถึง 
พันธะที่ต้องจ่ายเงินหากมีเหตุการณ์บางอย่างเกิดข้ึนโดยสามารถจําแนกเป็น 2 กลุ่ม ได้แก่ 

1) แบบชัดเจน เป็นภาระท่ีรัฐบาลอาจจะต้องรับภาระ ซึ่งมีกฎหมายหรือสัญญา
ข้อตกลงกําหนดไว้ ได้แก่ การค้ําประกันหนี้ของรัฐบาลให้กับรัฐวิสาหกิจและเอกชนต่างๆ  หากรัฐวิสาหกิจ 
หรือเอกชนไม่สามารถชําระหนี้ได้ ทําให้รัฐบาลต้องจ่ายหนี้แทน 

2) แบบโดยนัย เป็นภาระท่ีรัฐบาลอาจจะต้องรับภาระ แม้ว่าไม่มีกฎหมายหรือสัญญา
ข้อตกลงไว้ก็ตาม ได้แก่ การรับประกันความเสียหาย หรือนอกเหนือจากที่รัฐบาลค้ําประกันไว้  เช่น         
การเกิดภัยธรรมชาติ หรือจากแรงกดดันทางการเมือง เช่น การรับภาระหนี้ของรัฐวิสาหกิจ หรือเอกชน ทั้งท่ี
รัฐบาลไม่ได้ค้ําประกันตั้งแต่ต้น  และการดําเนินงานล้มเหลวของรัฐวิสาหกิจ สถาบันการเงิน และเอกชน 

ทั้งนี้ หลักการในการจําแนกภาระทางการคลังดังกล่าวสามารถแสดงในรูปของกรอบ          
ความเสี่ยงทางด้านการคลัง (Government Fiscal Risk Matrix) ดังปรากฏในตารางที่ 2.1 
 
 ตารางที่ 2.1 กรอบความเสี่ยงทางด้านการคลังของรัฐบาล (Government Fiscal Risk Matrix) 

แหล่งที่มาของ          
ภาระการคลัง 

ภาระท่ีแน่นอน (Direct liability)                 
ต้องช าระอย่างแน่นอนเมื่อถึงก าหนด 

ภาระเสี่ยง (Contingent liability)           
อาจจะต้องช าระเมื่อเหตุการณ์บางอย่าง

เกิดขึ้น 
ภาระแบบชัดเจน  
(Explicit  liability) 
เป็นภาระตาม
กฎหมาย สัญญา
หรือข้อตกลง 

- หนี้ของรัฐบาลจากการออกพันธบัตร 
ตั๋วเงินคลัง ตั๋วสัญญาใช้เงิน  หรือ
สัญญาเงินกู้ 

- รายจ่ายประเภทต่างๆ เช่น เงินเดือน 
ค่าจ้าง  ค่าสาธารณูปโภค และค่า
ก่อสร้างในโครงการต่างๆ 

- รายจ่ายที่มีข้อผูกพันในระยะยาว เช่น 

- การคํ้าประกันหนี้ให้แก่รัฐวิสาหกิจ 
หน่วยงานอื่นๆ ของรัฐบาล รัฐบาลท้องถ่ิน 
และเอกชน  

- การประกันความเสี่ยงทางการค้า          
การลงทุน อัตราแลกเปลี่ยน หรือ               
การประกันภัยอ่ืนๆ เช่น การรับประกัน
เงินฝาก การประกันรายได้ การประกัน
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การจ่ายเงินบํานาญ (ในกรณีที่
กําหนดไว้ในกฎหมาย) 

พืชผล การประกันน้ําท่วม และ                  
ภัยสงคราม  

ภาระแบบโดยนัย 
(Implicit liability)  
เป็นภาระโดยหลัก
จริยธรรม คุณธรรม 
นอกเหนือจาก
ปรากฏเป็น
กฎหมาย สัญญา 
หรือข้อตกลง 

- การจ่ายเงินบํานาญ และสวัสดิการ
ให้แก่ข้าราชการบํานาญในอนาคต 
(ในกรณีที่ไม่ได้กําหนดไว้ในกฎหมาย) 

- การจ่ายผลประโยชน์ทางสังคมให้แก่
ผู้ประกันตนของกองทุนประกันสังคม
ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 

- การจ่ายเงินชดเชยให้แก่กองทุน
หลักประกันสุขภาพในอนาคต 

- การจ่ายเงินชดเชยให้แก่กองทุน
ทางด้านการศึกษาในอนาคต เช่น 
กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา 

- การจ่ายเงินชําระหนี้ให้แก่รัฐวิสาหกิจ 
หน่วยงานอื่นของรัฐบาล เอกชน และ
ธนาคารกลาง แม้ว่ารัฐบาลไม่ได้                 
ค้ําประกันหนี้ก็ตาม   

- ภาระจากการล้มของสถาบันการเงิน 
- การล้างหนี้ให้แก่รัฐวิสาหกิจเพ่ือ              

การแปรรูป 
- การรับภาระการดําเนินงานที่ล้มเหลวของ

กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ 
กองทุนประกันสังคม และกองทุน            
การจ้างงาน 

- ภาระจากผลขาดทุนการดําเนินงานของ
ธนาคารกลางจากอัตราแลกเปลี่ยน            
การปูองกันค่าเงินและดุลการชําระเงิน 

- ภาระจากการดําเนินงานที่ล้มเหลวของ
หน่วยงานอื่น เช่น ภาคเอกชน 

- การจ่ายชดเชยให้แก่ประชาชน เอกชน 
และหน่วยงานอื่นๆ ในกรณีเกิดภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติต่างๆ และการเกิดสงคราม 

ที่มา : สํานักงานเศรษฐกิจการคลงั โดยปรับปรุงจาก Polackova (1998) 
 

2.1.2  ความเสี่ยงทางการคลัง 
นอกจาก Polackova (1998) ซึ่งได้ให้คําอธิบายความเสี่ยงทางการคลังภายใต้แนวคิด                

ภาระผูกพันทางการคลัง (Contingent Liabilities) ที่รัฐบาลมีพันธะอาจจะต้องจ่ายเงิน หากเหตุการณ์
บางอย่างเกิดข้ึน (หัวข้อ 2.1.1) ยังมีการให้คํานิยามของความเสี่ยงทางการคลังไว้ดังนี้ 

2.1.2.1 Paolo Mauro, Eric Le Borgne, Murray Petrie และ Alonso Segura 
(2008)2 ได้ให้คําจํากัดความของความเสี่ยงทางการคลังไว้ว่า “ส่วนที่แตกต่างระหว่างการจัดทําประมาณการ
หรือการตั้งงบประมาณเริ่มแรกและค่าจริงของรายรับ รายจ่าย การขาดดุลงบประมาณและยอดหนี้สาธารณะ
คงค้างในระยะสั้นถึงระยะปานกลาง ซึ่งรวมถึงผลกระทบที่มีต่อสถานะทางการคลังของการเปลี่ยนแปลงของ
ตัวแปรทางเศรษฐกิจ (Economic variables) ภาระแบบชัดเจน (Explicit liabilities) ที่เป็นไปตามกฎหมาย
และสัญญา และภาระแบบโดยนัย (Implicit liabilities) ซึ่งเป็นภาระท่ีไม่ได้เป็นกฎหมายหรือสัญญาแต่
รัฐบาลอาจต้องเข้ารับภาระตามหลักจริยธรรม คุณธรรม หรือแรงกดดันทางการเมือง เช่น การล้มของธนาคาร

                                                        
2 สรุปและเรียบเรียงจาก Aide-Memoire of a Technical Assistance Mission on Fiscal Risk Disclosure and Management (July 2008) 
โดยส่วนบริหารความเส่ียงด้านการคลัง สํานักนโยบายการคลัง 
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และรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น” ซึ่งคํานิยามดังกล่าวเป็นการขยายความจากคําอธิบายของ Polackova ให้มีความ
ชัดเจนมากข้ึน  

จากความหมายของความเสี่ยงทางการคลังข้างต้น การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลัง
จึงครอบคลุมถึง การวิเคราะห์ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงของปัจจัยทางเศรษฐกิจที่มีต่อฐานะการคลัง 
และผลกระทบต่อฐานะการคลังท่ีอาจเกิดจากการเปลี่ยนแปลงของรายได้รัฐบาล รายจ่าย  ภาระท่ีอาจ
เกิดขึน้จากการด าเนินงานของกองทุนนอกงบประมาณ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ สถาบัน
การเงินเฉพาะกิจ ภาคการเงนิเอกชน กิจกรรมกึ่งการคลัง และการลงทุนภาครัฐรวมถึงโครงการ PPP  
เป็นต้น 

2.1.2.2  ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ได้ให้คําจํากัดความของความเสี่ยงด้านการคลัง ไว้
ในหนังสือคําศัพท์เศรษฐกิจการเงินการคลังฉบับประชาชน (ปรับปรุงครั้งที่ 1) ว่าหมายถึง สถานการณ์ที่
รัฐบาลไม่ได้ดําเนินนโยบายทางการคลังได้อย่างเหมาะสม ซึ่งจะมีผลให้เกิดความเสี่ยงหรือความอ่อนแอ
ทางการคลังในอนาคตขึ้นได้ และได้ระบุสาเหตุของการเกิดความเสี่ยงทางการคลังไว้ 4 ประเภท ซึ่ง วิมล 
ชาตะมีนา (2550) ได้อธิบายรายละเอียดเพ่ิมเติมไว้ ดังนี้ 

1) ความเสี่ยงจากการไม่รู้สถานการณ์ทางการคลังท่ีแท้จริง  คือ การไม่รู้ข้อมูล
สถานะทางการคลังที่ครบถ้วนของภาคสาธารณะ ซึ่งประกอบด้วย ข้อมูลฐานะการคลัง ทรัพย์สิน หนี้สิน และ
ทุนของรัฐบาล องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและรัฐวิสาหกิจ  ซึ่งจะต้องรู้ภาพรวมทางการคลังทั้งหมด  
นอกจากนั้นยังต้องรู้สถานะทางการคลังที่เกิดจากการดําเนินกิจกรรมนอกงบประมาณ ได้แก่ กองทุนนอก
งบประมาณ กิจกรรมก่ึงการคลังที่ดําเนินการผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจและรัฐวิสาหกิจ และภาระทางการ
คลังของรัฐบาลที่คาดว่าจะเกิดขึ้นไม่ว่าจะเป็นภาระที่แน่นอนหรือภาระเสี่ยงและที่เป็นภาระท่ีชัดเจน หรือ
โดยนัย ซึ่งเป็นเรื่องท่ีจําเป็นและสําคัญอย่างยิ่งในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังตามที่ได้กล่าวมาแล้ว 

2) ความเสี่ยงในระยะสั้นจากความผันผวนของเศรษฐกิจมหภาค  คือ 
ผลกระทบที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงของภาวะเศรษฐกิจในระยะประมาณ 1-2 ปี เช่น การเปลี่ยนแปลงของ
อัตราการเจริญเติบโต อัตราเงินเฟูอ อัตราดอกเบี้ย อัตราแลกเปลี่ยน ราคาน้ํามัน มูลค่าการส่งออกและนําเข้า 
และการเติบโตของตลาดหลักทรัพย์  ปัจจัยเหล่านี้จะส่งผลกระทบต่อการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล ซึ่งข้ึนอยู่
กับการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจ อัตราเงินเฟูอและมูลค่าการนําเข้า และยังมีผลกระทบต่อการกําหนดวงเงิน
งบประมาณซึ่งพิจารณาจากภาวะเศรษฐกิจมีการเติบโต ชะลอตัวหรือซบเซามากน้อยเพียงใด รัฐบาล
จําเป็นต้องเข้าไปกระตุ้นเศรษฐกิจหรือไม่ ส่วนภาระหนี้หรือสถานะหนี้คงค้างของรัฐบาลมีมากน้อยเพียงใด
ขึ้นอยู่กับอัตราแลกเปลี่ยนและอัตราดอกเบี้ย หากมีการลดค่าเงินจะมีผลกระทบโดยตรงต่อภาระหนี้และ
สถานะหนี้คงค้างของรัฐบาลที่ต้องชําระคืน 

3)  ความเสี่ยงในระยะปานกลางและระยะยาวจากความไม่ยั่งยืนทางการคลัง  
คือ  ผลกระทบที่เกิดจากโครงสร้างของประชากรและความยั่งยืนทางการคลังในอนาคตระยะ 5-10 ปี 
เนื่องจากในปัจจุบันประชากรมีอายุยืนยาวขึ้น สัดส่วนของผู้สูงอายุเพ่ิมข้ึน ซึ่งจะมีผลให้รัฐบาลจะต้องจัดสรร
งบประมาณเพ่ือสวัสดิการให้แก่ประชากรเพ่ิมข้ึนจากการที่ประชากรมีอายุยืนขึ้น และอาจทําให้โครงสร้างฐาน
ภาษีอากรที่เก็บจากผู้มีรายได้แคบลงเพราะประชากรในวัยทํางานมีสัดส่วนลดลง นอกจากนั้นแล้วความยั่งยืน
ทางการคลังเป็นเรื่องการกําหนดกรอบหรือแนวทางในการดําเนินนโยบายทางการคลังเพ่ือ การรักษา
เสถียรภาพทางการคลัง โดยการประมาณการงบประมาณ ฐานะการคลัง ภาระหนี้และหนี้สาธารณะคงค้างใน
ระยะยาว เพื่อกําหนดทิศทางและเปูาหมายทางการคลังให้อยู่ในระดับที่เหมาะสม เพ่ือสนับสนุนและ
พัฒนาการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างมีเสถียรภาพและยั่งยืน 
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4)  ความเสี่ยงจากความอ่อนแอของโครงสร้างทางการคลังและโครงสร้างของ
หน่วยงานที่บริหารจัดการทางด้านการคลัง  เป็นการพิจารณาถึงโครงสร้างภาษีอากรว่ามีความเหมาะสมใน
การสนับสนุนการขยายตัวและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจหรือไม่  เพราะการมีฐานภาษีท่ีแคบและอัตรา
ภาษีท่ีไม่เหมาะสมจะทําให้เกิดความอ่อนแอทางการคลัง และการพิจารณาถึงการจัดสรรงบประมาณและการ
ใช้ทรัพยากรว่าเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเหมาะสมหรือไม่  เพราะการใช้จ่ายที่มีข้อผูกมัด เช่น เงินเดือน 
ค่าจ้าง ค่าสาธารณูปโภคและรายจ่ายผูกพันอ่ืนๆ รวมทั้งรายจ่ายทางทหารอยู่ในสัดส่วนที่สูงจะทําให้เกิดความ
อ่อนแอทางการคลัง  สําหรับหน่วยงานที่บริหารจัดการทางด้านการคลังควรมีการจัดโครงสร้างขององค์กรและ
การบริหารจัดการภายในองค์กรอย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพในการดําเนินงาน  หากไม่สามารถดําเนิน
นโยบายทางด้านการคลังให้สอดคล้องและเหมาะสมกับช่วงเวลาย่อมก่อให้เกิดความอ่อนแอทางการคลัง เช่น 
แผนการใช้จ่ายของรัฐบาลไม่ได้สนับสนุนในเรื่องของการลงทุนโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ ทําให้ไม่สามารถ
รองรับกับการขยายตัวทางเศรษฐกิจได้ทัน การจัดทํางบประมาณขาดดุลอย่างต่อเนื่องจะมีผลต่อภาวะเงินเฟูอ
และภาระหนี้ในระยะยาว การใช้นโยบายการคลังอย่างเข้มงวดในช่วงที่ภาวะเศรษฐกิจตกต่ํา หรือการกําหนด
อัตราภาษีเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่องตลอดเวลาจะไม่ก่อให้เกิด แรงจูงใจให้ การลงทุนและประกอบการของ
ภาคเอกชน 

         
2.2  การเกิดภัยพิบัติธรรมชาติและความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติ  
 

2.2.1  การเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ 
  WB (2010) ได้ให้คําจํากัดความของภัยธรรมชาติ (Natural Hazard) ว่าเป็นปรากฎการณ์
ทางธรรมชาติที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อการตั้งถิ่นฐานของมนุษย์ (Human Settlement) และกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจ (Economic Activity)  
  2.2.1.1 รูปแบบของภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
   ภัยธรรมชาติสามารถแบ่งตามแหล่งที่มาเป็น 3 รูปแบบ ดังนี้  

1) ภัยธรรมชาติจากลักษณะทางภูมิศาสตร์ (Geological Hazard) เช่น 
แผ่นดินไหว สึนามิ ภูเขาไฟระเบิด และแผ่นดินถล่ม เป็นต้น  

2) ภัยพิบัติจากสภาวะอากาศ (Climatic Hazard) เช่น พายุไซโคลน น้ําท่วมและ 
ภัยแล้ง เป็นต้น 

3) ภัยพิบัติจากสภาพแวดล้อม (Environmental Hazard) เช่น มลพิษ
สิ่งแวดล้อม และการตัดไม้ทําลายปุา เป็นต้น 

นอกจากนี้แล้ว ภัยธรรมชาติยังสามารถแบ่งเป็น 2 รูปแบบ ตามลักษณะการเตือนภัยตาม
ธรรมชาติ ดังนี้  

1) ภัยธรรมชาติแบบฉับพลัน (Sudden onset hazard) ซึ่งมักก่อให้เกิดความ
เสียหายอย่างเฉียบพลันโดยอาจมีการเตือนภัยโดยธรรมชาติในระยะสั้นๆ ก่อนเกิดเหตุ หรืออาจไม่มี              
การเตือนภัยใดๆ เลย เช่น แผ่นดินไหว สึนามิ น้ําท่วม พายุ ภูเขาไฟระเบิด และแผ่นดินถล่ม เป็นต้น 

2) ภัยธรรมชาติแบบค่อยเป็นค่อยไป (Slow onset hazard) ที่มักเกิดข้ึนอย่าง
ช้าๆ  ส่วนความเสียหายนั้นอาจเกิดข้ึนอย่างเฉียบพลันหรือใช้เวลาในนานกว่าจะเกิดความเสียหายก็ได้ เช่น 
ภัยแล้ง ความอดอยาก ความเสื่อมของสภาวะแวดล้อม และการตัดไม้ทําลายปุา  เป็นต้น   
 



 10 

  2.2.1.2 ปัจจัยก าหนดความรุนแรงของภัยพิบัติธรรมชาติ 
   ความรุนแรงของภัยพิบัติธรรมชาตินอกจากจะถูกกําหนดโดยตัวภัยพิบัติธรรมชาติ 
(Hazard or Physical Phenomenon) แล้ว ยังคงขึ้นกับความเปราะบาง (Vulnerability) ต่อภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติที่เกิดข้ึน  
   WB (2010) อธิบายถึงความเปราะบาง (Vulnerability) ต่อภัยพิบัติธรรมชาติว่า
เป็นผลมาจากองค์ประกอบต่างๆได้แก่ ลักษณะทางกายภาพของสถานที่เกิดภัยพิบัติ ลักษณะทางสังคม 
ลักษณะของเศรษฐกิจ และปัจจัยแวดล้อม ที่ส่งผลให้ความเสียหายที่เกิดข้ึนจากภัยพิบัติทางธรรมชาตินั้น
เพ่ิมข้ึน โดยประชาชนที่ยากจนมักถูกบังคับโดยอัตโนมัติให้อยู่ในพื้นที่ซึ่งเสี่ยงต่อภัยภิบัติธรรมชาติ คนใน
ชนบทมักมีความเปราะบางจากภัยพิบัติธรรมชาติมากกว่าคนในเมืองที่มักมีระบบการปูองกันและ/หรือการ
บรรเทาภัยที่ดีกว่า  และผู้หญิงมักจะมีความเปราะบางต่อภัยพิบัติมากกว่าผู้ชาย   
   IDEA (2005) ระบุว่า ความเปราะบาง (Vulnerability) ต่อภัยธรรมชาติเกี่ยวข้อง
โดยตรงกับกระบวนการทางสังคมในพ้ืนที่เสี่ยงต่อภัยพิบัติทางธรรมชาติ ซึ่งโดยปกติแล้วจะทําให้ประชาชนใน
พ้ืนที่ดังกล่าวเปราะบาง ต่อภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึน หรือไม่สามารถปรับตัวหรือฟ้ืนตัวได้เมื่อเกิดภัยพิบัติ ซึ่ง
สอดคล้องกับ UNDP (2002) ที่ว่า ความเปราะบางต่อภัยพิบัติธรรมชาติส่วนใหญ่มาจากการกระทําและ
พฤติกรรมของมนุษย์ 
   UNDP (2004) ได้พัฒนา Disaster Risk Index (DRI) เพ่ือใช้เปรียบเทียบภัย
ธรรมชาติ (Physical exposure to hazard) ความเปราะบาง (Vulnerability) และความเสี่ยง (Risk) จากภัย
ธรรมชาติของประเทศต่างๆ   DRI จะวัดความเปราะบางของประเทศต่างๆ ต่อภัยธรรมชาติ 4 ประเภทได้แก่ 
พายุไซโคลน น้ําท่วม ภัยแล้ง และแผ่นดินไหว โดยพิจารณาจากความเสี่ยงต่อการสูญเสียชีวิตของประชาชน
จากภัยธรรมชาติ ผลการศึกษาพบว่า ในการเกิดภัยธรรมชาติในระดับใกล้เคียงกันบางประเทศเกิดความ
เสียหายแก่ชีวิตของประชาชนมากกว่า เนื่องจากปัจจัยความเปราะบาง (Vulnerability)  
 
 2.2.2  ความเสียหายจากภัยพิบัติธรรมชาติและความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติ 
  ในช่วงที่ผ่านมาภัยพิบัติทางธรรมชาติได้ทวีความรุนแรงและสร้างความเสียหายต่อระบบ
เศรษฐกิจเพ่ิมข้ึนอย่างมาก ในช่วงปี 2543 – 2549 (ค.ศ. 2000 – 2006)  มีการเกิดภัยธรรมชาติมากถึง                 
4 เท่าของจํานวนภัยธรรมชาติระหว่างปี 2513 – 2522 (ในช่วงทศวรรศ 1970) และความเสียหายเพิ่มขึ้นถึง 
7 เท่า โดยมีมูลค่าความเสียหายประมาณ 83,000 ล้านบาทต่อปี และมีจํานวนผู้ได้รับความเสียหายเพิ่มขึ้นถึง 
4 เท่า (UN-DESA, 2008) ดังปรากฎในแผนภาพที่ 2.1 

 
แผนภาพที่ 2.1  ความรุนแรงของภัยพิบัติธรรมชาติ 
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จากสถิติของ IFRC ระหว่างปี 2534 – 2543 (ค.ศ. 1991-2000) แสดงให้เห็นว่า ในขณะที่
ประเทศที่พัฒนาแล้วประสบภัยธรรมชาติในจํานวนครั้งที่น้อยกว่า และมีผู้เสียชีวิตในจํานวนที่น้อยกว่า
ประเทศที่ด้อยพัฒนาและประเทศที่กําลังพัฒนา  (แผนภาพที่ 2.2 และ 2.3 ตามลําดับ) แต่ความเสียหายเชิง
วัตถุเกิดขึ้นเป็นจํานวนเงินที่สูงกว่าประเทศท่ีด้อยพัฒนาและประเทศกําลังพัฒนา (แผนภาพที่ 2.4) อย่างไรก็ดี 
เมื่อเทียบเป็นสัดส่วนต่อ GDP แล้ว จะต่ํากว่าประเทศกําลังพัฒนา   ตัวอย่างเช่น เหตุการณ์แผ่นดินไหวใน
เมืองโกเบ เมื่อวันที่ 17 มกราคม 2538 ได้ก่อให้เกิดความเสียหายจํานวน 100,000 ล้านเหรียญสหรัฐ คิดเป็น
ร้อยละ 2 ของ GDP ของประเทศญี่ปุุนในปีเดียวกัน  เมื่อเปรียบเทียบกับความเสียหายจากแผ่นดินไหวใน
ประเทศเอลซาลวาดอร์ ในช่วงต้นปี 2544 ก่อให้เกิดความเสียหายจํานวน 1,255 ล้านเหรียญสหรัฐ ซึ่งคิดเป็น
ร้อยละ 10 ของ GDP และหากเป็นประเทศที่เป็นเกาะเล็กๆ แล้ว ความเสียหายเมื่อคิดเป็นสัดส่วนของระบบ
เศรษฐกิจจะเพ่ิมมากขึ้นไปอีก ตัวอย่างเช่น ในปี 2542 พายุไซโคลนโอฟา (The South Pacific Cyclone 
Ofa) ก่อให้เกิดความเสียหายต่อตึกทําการและสถานที่ราชการของรัฐนัวร์ (The State of Niue) จํานวน                  
4 ล้านเหรียญสหรัฐ คิดเป็นร้อยละ 40 ของ GDP (GTZ, 2002) 
 

แผนภาพที่ 2.2  จํานวนภัยธรรมชาติในประเทศท่ีพัฒนา และประเทศท่ีด้อยพัฒนาและประเทศ 
ที่กําลังพัฒนา ระหว่างปี 2534 – 2543 (ค.ศ. 1991-2000) 

 
 

 
แผนภาพที่ 2.3  จํานวนผู้เสียชีวิตจากภัยธรรมชาติในประเทศท่ีพัฒนา และประเทศท่ีด้อยพัฒนา 

และประเทศที่กําลังพัฒนา ระหว่างปี 2534 – 2543 (ค.ศ. 1991-2000) 
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แผนภาพที่ 2.4  ความเสียหายเชิงวัตถุจากภัยธรรมชาติในประเทศที่พัฒนา และประเทศท่ี 
ด้อยพัฒนาและประเทศท่ีกําลังพัฒนา ระหว่างปี 2534 – 2543 (ค.ศ. 1991-2000) 

 

 
 
  ความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติสามารถอธิบายได้จาก 2 ปัจจัยได้แก่ โอกาสในการเกิด          
ภัยพิบัติ (Hazard ฎxposure) และ ความเปราะบาง (Vulnerability) ต่อภัยพิบัติธรรมชาติ (Dilley and 
Golnaraghi, 2005 และ IDEA, 2005 และ GTZ, 2002) สอดคล้องกับ UNDP (2002) ที่ว่า การลดความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติคือการลดความเปราะบางและหากเป็นไปได้ให้ลดสาเหตุของภัยพิบัติธรรมชาติ 
โดยเฉพาะความแห้งแล้ง น้ําท่วม และดินถล่ม 
   
2.3  การบริหารความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติ 
 

2.3.1  การบริหารจัดการภัยพิบัติธรรมชาติ  
  ธนาคารโลกโดย Hazard Management Unit (HMU) ซึ่งเป็นหน่วยงานภายใต้ธนาคารโลก
ได้เสนอกรอบในการบริหารความเสี่ยงจากภัยธรรมชาติแบบครบวงจร (Comprehensive Risk 
Management Framework) ประกอบด้วย 3 ส่วนหลักดังนี้  

ส่วนที่ 1 การระบุถึงภัยพิบัติธรรมชาติและโอกาสในการเกิดภัยนั้นในประเทศลูกค้า (Risk 
Identification) เพ่ือช่วยให้เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานสามารถตัดสินใจว่า ควรมีการลงทุนที่ใดและควรมีการ
ออกแบบโครงการอย่างไรเพ่ือช่วยบรรเทาปัญหาที่เกิดจากผลของภัยพิบัติที่อาจเกิดขึ้น ตัวอย่างเช่น การ
จัดตั้ง ProVention Consortium ร่วมกันระหว่างธนาคารโลกและมหาวิทยาลัยโคลัมเบีย เพื่อระบุจุดที่มี          
ภัยพิบัติ (Hotspots) ทั่วภูมิภาค และโครงการศึกษาผลกระทบต่อเศรษฐกิจมหภาค เศรษฐกิจและการเงิน
ของภัยพิบัติธรรมชาติใน 3 ประเทศ ได้แก่ ประเทศโดมินิกา ประเทศบังคลาเทศ และประเทศมาลาวี  

ส่วนที่ 2 กลยุทธ์ในการลดความเสี่ยงที่มีประสิทธิภาพ (Risk Reduction) ซึ่งรวมถึงการ
หลีกเลี่ยงภัยพิบัติ (เช่น การใช้ที่ดินและการจัดทําแผนพัฒนา) และการลดผลกระทบของภัยพิบัติ (เช่น           
การกําหนดมาตรฐานของการสร้างตึกสูงในเขตแผ่นดินไหว) ตัวอย่างเช่น การพัฒนาระเบียบวิธีการใน            
การประเมินความเสียหายและ การประเมินความต้องการในการสร้างสิ่งก่อสร้างทดแทนหลังภัยพิบัติครั้งใหญ่
จากประสบการณ์ที่ผ่านมา (เช่น เฮริเคนมิช และน้ําท่วมในโมแซมบิค) 

ส่วนที่ 3 กลยุทธ์ในการบริหารความเสี่ยงโดยการถ่ายโอนความเสี่ยง (Risk Transfer) หรือ
รับความเสี่ยงร่วมกับหน่วยงานอื่นสําหรับความเสี่ยงที่ไม่สามารถลดได้ รวมถึงการพัฒนากลไลการประกันภัย 
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โครงข่ายสังคม และการประกันภัยในรูปแบบที่ไม่เป็นทางการต่างๆ ซึ่งธนาคารโลกได้มีการทํางานร่วมกับ  
ภาคการเงินในการประเมินความเสี่ยงของภูมิภาคเอเชียใต้ ทั้งนี้ การบริหารความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติ
โดยการจัดหาแหล่งเงินทุน (Disaster Risk Financing) เป็นส่วนหนึ่งของกลยุทธ์ในการบริหารความเสี่ยงโดย
การถ่ายโอนความเสี่ยง  

World Meteorological Organization (WMO) ได้เสนอกรอบในการลดความเสี่ยงจาก    
ภัยธรรมชาติ (Disaster Risk Reduction: DDR) ซึ่งพัฒนามาจาก Hyogo Framework for Action 2005-
2015 (HFA) ประกอบด้วย 3 ส่วนหลัก ได้แก่ การระบุความเสี่ยง การลดความเสี่ยง และการถ่ายโอนความ
เสี่ยง ดังแผนภาพที่ 2.5 ซึ่งสามารถนําไปใช้ในการบริหารความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้ทั้งในระดับชาติและระดับ
ท้องถิ่น 
 
แผนภาพที่ 2.5  กรอบในการลดความเสี่ยงจากภัยธรรมชาติ โดย World Meteorological Organization 

 

 
 
  Cummins and Mahul (2008) ระบุว่า สถาบันการเงินระหว่างประเทศ เช่น ธนาคารโลก
และกลุ่มประเทศผู้บริจาคได้สนับสนุนแนวทางในการบริหารความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติในเชิงรุกท่ี
สนับสนุนให้รัฐบาลประเทศต่างๆ ให้ความสําคัญกับการบริหารความเสี่ยงแบบครบวงจรแทนการแก้ปัญหา
หรือบรรเทาภัยหลังจากเกิดภัยพิบัติ โดยการพัฒนาระบบเตือนภัยล่วงหน้าที่ดีขึ้น การเสริมสร้างความพร้อม
ในเชิงสถาบัน/โครงสร้างสําหรับการเตรียมพร้อมและการตอบสนองสภาวะฉุกเฉิน การลงทุนในการบรรเทา
ผลกระทบเพ่ือปูองกันระบบสาธารณูปโภคท่ีสําคัญ และผลิตภัณฑ์ทางการเงินใช้ในการบริหารความเสี่ยง   
นอกจากนี้ ธนาคารโลกได้พัฒนากรอบในการบริหารความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติ (DRM Framework) 
ซึ่งรวมถึงแบบจําลองในการจัดหาแหล่งเงินทุนสําหรับภัยพิบัติธรรมชาติของประเทศ โดยที่แบบจําลอง
ดังกล่าวครอบคลุมถึงการจัดหาแหล่งเงินทุนสําหรับที่อยู่อาศัย  ธุรกิจ เกษตรกรรม และรัฐบาลผ่านการร่วม
ทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnership: PPP) โดยการสนับสนุนของสถาบันการเงิน
ระหว่างประเทศและกลุ่มประเทศผู้บริจาค ทั้งนี้ กรอบดังกล่าวประกอบด้วย 3 ระนาบได้แก่  
  1) การประเมินภาระผูกพันของรัฐบาลจากภัยพิบัติธรรมชาติ  
  2) การถ่ายโอนความเสี่ยงผ่านการประกันภัยและการประกันภัยต่อ 
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  3) การการจัดหาแหล่งเงินทุนซึ่งเปิดโอกาสให้สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุน3เมื่อเกิดภัยพิบัติ
ธรรมชาติ 
 

2.3.2  แนวคิดในการบริหารจัดการภาระและความเสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติธรรมชาติโดยวิธี
จัดหาแหล่งเงินทุน  

    การบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติธรรมชาติระดับจุลภาคและระดับมหภาค  
วิธีการบริหารจัดการภาระและความเสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติธรรมชาติสามารถแบ่งออก

ได้ 4 วิธีอย่างกว้าง ๆ  ได้แก่ (1) การใช้เงินออม (Savings)  (2) การใช้สินเชื่อ (Credit) (3) การลงทุน และ 
(4) การประกันภัย  ซึ่งแต่ละวิธีนั้นมีความเหมาะสมในการบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติใน
ระดับท่ีแตกต่างกัน กล่าวคือ การบริหารจัดการด้วยการใช้เงินออม และสินเชื่อ เช่น สินเชื่อรายย่อย 
(Microfinance) และประกันภัยรายย่อย (Microinsurance) การบริหารจัดการด้วยการใช้การลงทุนในรูป
ของการจัดตั้งกองทุนเชิงสังคม (Social Funds) เหมาะสมที่จะใช้กับกลุ่มคนระดับฐานราก หรือระดับจุลภาค 
(Micro) ได้แก่ ครัวเรือนยากจน และธุรกิจขนาดเล็ก รวมทั้งกลุ่มคนระดับกลาง ได้แก่ ครัวเรือนชนชั้นกลาง 
และชุมชน  ในขณะที่การบริหารจัดการด้วยการประกันภัยในรูปของการประกันภัยพิบัติหมู่ (Catastrophe 
Pools) หรือการระดมทุนด้วยพันธบัตรประกันภัยพิบัติ ซึ่งเรียกว่า “แคทบอนด์” (Catastrophe Bond/CAT 
Bond) จะเหมาะสมที่จะใช้ในระดับมหภาค (Macro) หมายถึงเป็นเครื่องมือระดมเงินสําหรับภาครัฐบาล 
รายละเอียดดังแสดงในแผนภาพที่ 2.6  และกล่องที่ 2.1 

 
แผนภาพที่ 2.6  วิธีการบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติตามระดับของกลุ่มคน 

โดยวิธีจัดหาแหล่งเงินทุน 
 

 
ที่มา : ปรับปรุงจากบทความเรื่อง “Global Assessment Report – Practice Review on Innovations in Finance for 
Disaster Risk Management” โดย Ian O’Donnell (2009) 
 

                                                        
3 แหล่งเงินทุนดังกล่าวอาจอยู่ในรูปแบบเงินกู้  เงินให้เปล่า  เงินสินไหมที่ได้รับเนื่องจากการประกันภัย ฯลฯ 

ครัวเรือนยากจน 

ธุรกิจขนาดเล็ก 

ครัวเรือนชนช้ันกลาง 

ชุมชน 

 ประเทศ 

ภูมิภาค/นานาชาต ิ

เงินออม เงินกู้ การลงทุน การประกันภัย 

สินเชื่อรายย่อย 
(Microfinance) 

การประกันภัยรายยอ่ย 
(Microinsurance) 

กองทุนเชิงสังคม 
(Social Funds) 

การประกันภัยพิบัติหมู ่
(Catastrophe Pools) 

วิธีการระดมทุน 
ระดับ 

มหภาค 

จุลภาค 



 15 

อย่างไรก็ดี โดยทั่วไปอาจมีการใช้วิธีการบริหารจัดการหลายวิธีร่วมกัน เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ
ในการบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติ  เช่น ชุมชนที่ยากจนมักมีการใช้บริการทางการเงิน             
2 ชุด ควบคู่กัน ได้แก่ การใช้สินเชื่อรายย่อย (Microfinance) และการทําประกันภัยรายย่อย (Micro-
insurance)  เนื่องจากการประกันภัยจะมีประสิทธิภาพก็ต่อเมื่อภัยพิบัติทางธรรมชาติที่เกิดข้ึนไม่บ่อยครั้ง แต่
มีความเสียหายสูง  ขณะที่การใช้เงินออม และสินเชื่อจะมีประสิทธิภาพก็ต่อเมื่อภัยพิบัติทางธรรมชาตินั้น
เกิดข้ึนบ่อยครั้ง  แต่สร้างความเสียหายเล็กน้อย 
 
กล่องที่ 2.1 เครื่องมือในการระดมทุนเพ่ือบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ 

  สินเชื่อรายย่อย (Microfinance) เป็นเครื่องมือที่ช่วยให้ครัวเรือนขนาดเล็กท่ีด้อยโอกาสและ
เปราะบางสามารถเข้าถึงแหล่งสินเชื่อ แหล่งเงินออม และบริการทางการเงินอ่ืน ๆ ได้ ดําเนินงานโดยสถาบัน
สินเชื่อรายย่อย หรือธนาคารเพ่ือลูกค้ารายย่อย   

การใช้สินเชื่อรายย่อยเพ่ือการบริหารความเสี่ยงจากภัยพิบัติทางธรรมชาติมีวัตถุประสงค์เพ่ือก่อสร้าง
ที่อยู่อาศัยที่มั่นคง และการซ่อมแซมที่อยู่อาศัยในชุมชน ซึ่งมีความเปราะบาง อ่อนไหวและไม่สามารถทนทาน
ต่อภัยพิบัติทางธรรมชาติได้  โดยส่วนใหญ่เป็นการใช้สินเชื่อหลังเกิดภัยพิบัติ (Post-disaster) เพ่ือฟ้ืนฟูและ
ซ่อมแซมท่ีอยู่อาศัย  

  กองทุนเชิงสังคม (Social Funds) เป็นโครงการที่สะสมเงินอุดหนุนแบบก้อนเงิน (Block Grant) 
เพ่ือนําไปสนับสนุนโครงการลงทุนก่อสร้างทรัพย์สินของชุมชน เช่น สาธารณูปโภค โครงสร้างพื้นฐาน บริการ
สาธารณะ  รวมทั้งบริการสินเชื่อรายย่อย และบริการประกันภัยรายย่อยด้วย  โดยส่วนใหญ่เป็นการใช้เงิน
อุดหนุนในโครงการเพ่ือการพัฒนาทรัพย์สินของชุมชน  ทั้งนี้ กองทุนเชิงสังคมสามารถใช้เป็นแหล่งเงินทุน
สําหรับรองรับการฟ้ืนฟูความเสียหายในทรัพย์สินของชุมชนหลังเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติได้ 

  การประกันภัยรายย่อย (Microinsurance) เป็นรูปแบบของการถ่ายโอนความเสี่ยงเพ่ือบริหาร
จัดการความเสี่ยง  ซึ่งมีลักษณะเป็นแหล่งเงินทุนทางเลือกที่ประชาชนระดับรากหญ้าสามารถเข้าถึงได้อย่าง
สะดวกและรวดเร็วหลังจากที่ภัยพิบัติธรรมชาติเกิดขึ้น  หากไม่มีการประกันภัยรายย่อยประชาชนระดับราก
หญ้าอาจต้องใช้แหล่งเงินทุนจากเงินออมทั้งหมด สินเชื่อฉุกเฉินที่มีอัตราดอกเบี้ยสูง ขายทรัพย์สิน ซึ่งทําให้
เสียโอกาสในการใช้จ่ายเพื่อการศึกษา และติดอยู่ในกับดักของความยากจนในที่สุด 

แม้ว่าการประกันภัยรายย่อยได้พัฒนารูปแบบและขยายความครอบคลุมสู่ภัยพิบัติทางธรรมชาติ เพื่อ
สร้างหลักประกันให้กับประชาชนรากหญ้า แต่ข้อเท็จจริงมักปรากฏว่าประชาชนรากหญ้าไม่มีเงินเพียงพอที่จะ
จ่ายเบี้ยประกันถึงแม้ว่าการประกันภัยรายย่อยดังกล่าวจะคิดเบี้ยประกันต่ําก็ตาม  รัฐบาลจึงมักจําเป็นต้องให้
การอุดหนุนทางการเงินกับสถาบันสินเชื่อรายย่อย หรือองค์กรเพ่ือการกุศล เพ่ือให้สภาบัน หรือองค์กร
ดังกล่าวเข้ามาช่วยเหลือประชาชนรากหญ้าให้สามารถเข้าถึงการประกันภัยรายย่อยดังกล่าวได้   

นอกจากนี้ การประกันภัยรายย่อยยังมีรูปแบบอื่นที่เรียกว่าการประกันภัยที่อ้างอิงดัชนี (Index-
based Insurance) หรือการประกันภัยที่อ้างอิงพารามิเตอร์ (Parametric Insurance) ซึ่งใช้ในการบริหาร
จัดการความเสี่ยงทางด้านดินฟูาอากาศที่ส่งผลกระทบต่อการเพาะปลูกพืชผล  ซึ่งเกษตรกรจะได้เงินประกัน
เมื่อค่าดัชนีอยู่ในระดับที่กําหนด (Trigger) โดยไม่ได้ยึดกับความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง  โดยการกําหนดระดับ
ดังกล่าวจะต้องมีความโปร่งใส เข้าใจได้ง่าย และมีความสัมพันธ์กับความเสียหายที่เคยเกิดขึ้นในอดีต  อย่างไร
ก็ดี การประกันภัยที่อ้างอิงดัชนีอาจไม่เหมาะสมกับเกษตรกรที่ต้องเผชิญหลายปัจจัยเสี่ยงและประสบปัญหา
เรื้อรัง  เนื่องจากโครงสร้างพ้ืนฐานทางการเกษตร ตลาดสินค้าเกษตร ห่วงโซ่อุตสาหกรรมการเกษตร และ
บริการวิชาการทางการเกษตรที่ไม่ดีพอ  
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ทั้งนี้ ในการประกันภัยรายย่อยมักเกิดปัญหาที่เรียกว่า “คุณธรรมวิบัติ (Moral Hazard)” ซ่ึง
หมายถึง กรณีท่ีผู้ประกันภัยไม่มีการเตรียมมาตรการปูองกันหรือมาตรการระวังภัยคุกคามอย่างเหมาะสมและ
เพียงพอ  โดยปัญหาดังกล่าวมักเกิดขึ้นเสมอกับสังคมที่ประชาชนพึ่งพาความช่วยเหลือจากรัฐบาลเป็นหลัก  
ขณะที่รัฐบาลหวังพ่ึงพาความช่วยเหลือจากต่างชาติ  ซึ่งในการปูองกันปัญหานี้จะต้องเชื่อมโยงการประกันภัย
กับมาตรการปูองกันภัยพิบัติและมาตรการลดผลกระทบจากภัยพิบัติ เพื่อลดราคาของเบี้ยประกัน และลด
ความเสี่ยงไปควบคู่กัน 

  การประกันภัยพิบัติหมู่ (Catastrophe Pools)  มีลักษณะเป็นกองทุน ซึ่งเป็นแหล่งเงินเพ่ือการ
บรรเทาและฟ้ืนฟูความเสียหายจากภัยพิบัติธรรมชาติ  วิธีนี้แตกต่างจากการประกันภัยรายย่อยที่มี
กลุ่มเปูาหมายเป็นครัวเรือนและธุรกิจขนาดเล็ก  เนื่องจากเป็นเครื่องมือที่ช่วยให้รัฐบาลสามารถประหยัด
งบประมาณในการรองรับภัยพิบัติธรรมชาติ  การประกันภัยพิบัติหมู่เป็นการกระจายและถ่ายโอนความเสี่ยง
ระหว่างผู้มีส่วนได้เสียหลายกลุ่ม ได้แก่ รัฐบาล ภาคเอกชน และกลุ่มการกุศล เพ่ือคุ้มครองประชาชนในเขต
ประเทศ หรือกลุ่มประเทศในภูมิภาคในลักษณะของกองทุนการประกันภัย (Insurance Fund) ซึ่งมี
ประสิทธิภาพมากกว่าการประกันภัยโดยภาคเอกชนฝุายเดียว  เนื่องจากภาคเอกชนมักจะรับประกันเฉพาะ
ลูกค้าท่ีมีความเสี่ยงชั้นดีเท่านั้น จึงทําให้ไม่ครอบคลุมถึงชุมชนยากจนที่อยู่ในภาวะเสี่ยงสูง  นอกจากนี้              
การประกันภัยหมู่เป็นจุดริเริ่มของการพัฒนาระบบการเก็บรวบรวมข้อมูลความเสี่ยง ภัยคุกคาม และความ
เปราะบางต่อภัยพิบัติธรรมชาติ  รวมถึงแบบจําลองความเสี่ยง ซึ่งผู้มีส่วนได้เสียหลายกลุ่มสามารถใช้
ประโยชน์ในการวิเคราะห์ และยังส่งเสริมให้เกิดการแข่งขันในตลาดการประกันภัย (Insurance Market) อีก
ด้วย 
ที่มา : จากบทความเรื่อง “Global Assessment Report – Practice Review on Innovations in Finance for Disaster 
Risk Management” โดย Ian O’Donnell (2009) 
 

2.3.3  เครื่องมือที่น ามาใชใ้นการบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ 
โดยวิธีจัดหาแหล่งเงินทุน (Tools for Disaster Risk Financing) 

เครื่องมือในการจัดหาแหล่งเงินทุนเพื่อบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติธรรมชาติ
สามารถจําแนกออกเป็น 2 ประเภท  ซึ่งมีข้อดี  ข้อเสีย  และความเหมาะสมกับระดับความรุนแรงของภัย
พิบัติทางธรรมชาติที่แตกต่างกัน  โดยมีรายละเอียดที่สําคัญ ดังนี้ 

2.3.3.1  เครื่องมือในการจัดหาเงินทุนหลังเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ (Ex Post Financing 
Instrument)   เป็นการจัดหาแหล่งเงินทุนชําระค่าความเสียหาย (Loss Financing) หลังจากท่ีภัยพิบัติ
ธรรมชาติเกิดข้ึนแล้วเพ่ือฟ้ืนฟูสภาพ (Recuperation and Recovery) บูรณะซ่อมแซม และก่อสร้างอาคาร 
สิ่งปลูกสร้างและโครงสร้างพ้ืนฐาน (Infrastructure) ที่ชํารุดเสียหาย รวมทั้งบรรเทา เยียวยาและช่วยเหลือ
ภาคครัวเรือน และภาคธุรกิจที่ได้รับความเสียหายจากภัยพิบัติ เช่น การจัดหาที่พักอาศัย เครื่องอุปโภคบริโภค 
และยารักษาโรค เป็นต้น  ทั้งนี้ แหล่งเงินทุนหลังการเกิดภัยพิบัติ (Ex Post Resource) ที่สําคัญมีดังนี้  

    1)  การอนุมัติงบประมาณฉุกเฉิน (Emergency Budgetary Appropriation) 
เป็นการอนุมัติงบประมาณรายจ่ายกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น ซึ่งรัฐบาลได้วางแผนงบประมาณและกําหนดวงเงิน
งบประมาณไว้ในจํานวนที่แน่นอนในการจัดทํางบประมาณรายจ่ายประจําปีแล้ว  ทั้งนี้ การกําหนดวงเงิน
งบประมาณกรณีฉุกเฉินดังกล่าวโดยทั่วไปมักมีวัตถุประสงค์เพ่ือใช้เฉพาะเหตุการณ์ใดเหตุการณ์หนึ่งเท่านั้น  
ซึ่งมักไม่เพียงพอกับค่าความเสียหายจากภัยพิบัติที่เกิดข้ึนจริง 
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    2)  การจัดสรรงบประมาณใหม่ (Budget Reallocation) เป็นการจัดสรร
งบประมาณจากรายการอ่ืนๆ ที่สามารถตัดลดได้ หรือมีต้นทุนของการตัดลดไม่สูงมาก มาใช้ในการชําระค่า
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากภัยพิบัติ  ซึ่งดําเนินการโดยการชะลอโครงการที่อยู่ระหว่างดําเนินการ (Ongoing 
Project) หรือกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ดําเนินการอยู่ในขณะนั้น  อย่างไรก็ดี การจัดสรรงบประมาณใหม่นั้นมี
ข้อเสียที่สําคัญ 3 ประการคือ  

2.1)  รัฐบาลต้องสูญเสียผลตอบแทน หรือผลได้ (Foregone Return or 
Benefit) จากโครงการหรือกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ถูกชะลอ และตัดลดงบประมาณลงนั้น 

2.2)  ต้นทุนทางการเมืองสูง (High Political Cost) เนื่องจากโดยปกติแล้ว แต่
ละกระทรวงมักบ่ายเบี่ยงที่จะตัดลดรายจ่ายของกระทรวงตนลง แม้ว่าอยู่ในช่วงวิกฤต 

2.3)  การหยุดชะงักของแผนปฏิบัติการของรัฐบาล 
    3)  เงินบริจาคเพื่อช่วยเหลือของต่างประเทศ (Donor Relief) เป็นการให้ความ

ช่วยเหลือทั้งจากภาคเอกชนและภาครัฐในต่างประเทศ ได้แก่ องค์กรเอกชน หน่วยงานรัฐบาล และองค์กร
ระหว่างประเทศ โดยการให้ความช่วยเหลือของต่างประเทศมีอยู่หลายรูปแบบ เช่น การบริจาคเครื่องอุปโภค
บริโภคเพ่ือการบรรเทาทุกข์ของผู้ประสบภัยพิบัติ การให้เงินช่วยเหลือ หรือเงินบริจาค การให้ความช่วยเหลือ
ทางด้านเทคนิค เป็นต้น โดยส่วนใหญ่การให้ความช่วยเหลือจากต่างประเทศมักข้ึนอยู่กับว่าภัยพิบัติท่ีเกิดขึ้น
นั้นเป็นที่สนใจของสื่อระหว่างประเทศมากน้อยเพียงใด มูลค่าความเสียหายและความรุนแรงของภัยพิบัติท่ี
เกิดข้ึนมีมากน้อยเพียงใด รวมทั้งขึ้นอยู่กับความประสงค์ที่จะให้ความช่วยเหลือของต่างประเทศ จึงทําให้มี
ความไม่แน่นอน (Uncertainty) ในเรื่องจํานวนเงินช่วยเหลือว่าจะเพียงพอหรือไม่ 

    4)  การกู้ยืม (Borrowing) ประกอบด้วยการกู้ยืมภายในประเทศ (Domestic 
Borrowing) และการกู้ยืมต่างประเทศ (External Borrowing)  สําหรับการกู้ยืมภายในประเทศนั้นทําได้โดย
การออกพันธบัตรขายให้กับนักลงทุน ประชาชน และธนาคารกลาง หรือการกู้เงินจากธนาคารกลาง  ส่วนการ
กู้ยืมต่างประเทศทําได้โดยการกู้เงินจากสถาบันการเงินต่างประเทศ  อย่างไรก็ตาม การกู้ยืมมีข้อเสียคือเพ่ิม
ภาระหนี้ให้กับประเทศ  นอกจากนั้นเงินกู้เพ่ือรองรับภัยพิบัติมักมีอัตราดอกเบี้ยที่สูงกว่าเงินกู้ท่ัวไป มีเงื่อนไข
ที่มากกว่าเงินกู้ทั่วไป มีข้อจํากัดด้านเพดานวงเงินกู้ และใช้ระยะเวลานานกว่าที่จะได้รับเม็ดเงิน 

   5)  การปรับเปลี่ยนการบริหารเงินกู้ (Loan Diversion) เป็นการปรับ Portfolio 
ของเงินกู้ใหม่ให้เหมาะสมกับความต้องการเงินทุนเพ่ือรองรับความเสียหายจากภัยพิบัติที่เกิดข้ึน  โดยเงินกู้ที่มี
อยู่เดิมอาจกําหนดเงื่อนไขที่ยืดหยุ่นให้สามารถปรับเปลี่ยน Portfolio ได้กรณีท่ีเกิดภัยพิบัติ  อย่างไรก็ตาม 
วิธีการนี้อาจนําไปสู่ปัญหาการขาดความโปร่งใสของกระบวนการปรับเปลี่ยน  หลักเกณฑ์ในคัดเลือกและ
ปรับเปลี่ยนไม่ชัดเจน  ยากที่จะติดตามและประเมินผล  ยากท่ีจะประเมินความเสี่ยงของการผิดนัดชําระ  และ
ที่สําคัญคือ ความยืดหยุ่นของเงินกู้ลักษณะเช่นนี้มักทําให้ประเทศผู้กู้ขาดการเตรียมมาตรการลดความเสี่ยง
ของภัยพิบัติอย่างเหมาะสม 

   6)  มาตรการด้านภาษี (Taxation) มี 2 แนวทางคือ การยกเลิกการยกเว้นภาษี 
และการปรับขึ้นอัตราภาษี เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บเงินรายได้จากภาษีของรัฐบาลสําหรับรองรับ
ความเสียหายจากภัยพิบัติ  และเพ่ือกระจายทรัพยากรไปสู่ผู้ได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติ  อย่างไรก็ดี 
มาตรการด้านภาษีมักมีต้นทุนทางการเมืองสูง และอาจส่งผลกระทบต่อการจับจ่ายใช้สอยของประชาชน 
โดยเฉพาะในประเทศที่มีอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจต่ํา หรือมีความเสี่ยงที่จะเกิดภาวะเศรษฐกิจหดตัว 
นอกจากนี้อาจนําไปสู่ข้อโต้แย้งว่ามาตรการภาษีดังกล่าวไม่ได้มุ่งบรรเทาผลกระทบของภัยพิบัติอย่างชัดเจน 
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2.3.3.2  เครื่องมือในการจัดหาแหล่งเงินทุนก่อนการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ (Ex Ante 
Financing Instrument)  เป็นการจัดหาแหล่งเงินทุนชําระค่าความเสียหายก่อนที่ภัยพิบัติธรรมชาติจะ
เกิดข้ึน ซึ่งอยู่ในรูปของการสร้างความแข็งแกร่งทางการเงิน การลดความเปราะบางทางการเงิน การลด        
ความเสี่ยงและความเสียหายจากภัยพิบัติ และการเตรียมความพร้อมที่จะรับมือกับภัยพิบัติทางธรรมชาติ  
ทั้งนี้ แหล่งเงินทุนก่อนการเกิดภัยพิบัติ (Ex Ante Resource) ที่สําคัญมีดังนี้  

 
   1)  การจัดตั้งกองทุนเงินส ารองกรณีฉุกเฉิน (Reserve Emergency Funds)  

การจัดตั้งกองทุนเงินสํารองกรณีฉุกเฉิน มีวัตถุประสงค์เพ่ือสะสมเงินทุนสํารอง
สําหรับใช้เป็นแหล่งเงินทุนสําหรับรองรับความเสียหายจากภัยพิบัติท่ีอาจจะเกิดข้ึนในอนาคต และเพ่ือใช้เป็น
แหล่งเงินทุนในการพัฒนาเครื่องมือและระบบการลดความเสี่ยง หรือความเสียหายจากภัยพิบัติท่ีจะเกิดขึ้นใน
อนาคต  

อย่างไรก็ดี ปัญหาและอุปสรรคของการนําเครื่องมือนี้มาใช้คือ เงินทุนสํารองอาจมี
จํานวนไม่เพียงพอ  หากภัยพิบัติที่เกิดขึ้นมีความรุนแรงและมีมูลค่าความเสียหายสูง  หรือเงินทุนสํารองอาจ
ถูกนําไปใช้อย่างผิดวัตถุประสงค์  เนื่องจากได้รับแรงกดดันทางการเมือง (Political Pressure)  ทั้งนี้ หากมี
ความจําเป็นต้องนําเงินทุนสํารองมาใช้เพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืน ควรมีการชดใช้คืนในภายหลังด้วย 

การจัดตั้งกองทุนเงินสํารองกรณีฉุกเฉินไม่นับเป็นการโอนความเสี่ยง หรือกระจาย
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต  แต่เป็นการรับความเสียหายทั้งหมด จึงถือว่าก่อให้เกิด
ต้นทุนค่าเสียโอกาส (Opportunity Cost) ของเงินทุน  ยิ่งไปกว่านั้น หากภัยพิบัติที่เกิดขึ้นมีความรุนแรงและ
มูลค่าความเสียหายมากอาจทําให้เงินทุนสํารองหมดลง และต้องเริ่มต้นสะสมเงินทุนสํารองใหม่ ซึ่ง
กระบวนการสะสมเงินทุนสํารองนั้นอาจได้รับอิทธิพลทางการเมือง โดยเฉพาะเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล 
หรือการให้ความสําคัญของการสะสมเงินทุนสํารองอาจขึ้นอยู่กับการสนับสนุนทางการเมือง 

   2)  หนี้กรณีฉุกเฉิน:  การก่อหนี้กรณีฉุกเฉิน (Contingent Debt) และการยกหนี้ 
(Debt Forgiveness)  

2.1)  การก่อหนี้กรณีฉุกเฉิน (Contingent Debt) 
การก่อหนี้กรณีฉุกเฉินเป็นช่องทางที่รัฐบาลสามารถใช้ระดมเงินทุน (Draw 

Down) จากสถาบันการเงินภาคเอกชน หรือสถาบันการเงินระหว่างประเทศ เพ่ือรองรับความเสียหายที่เกิด
จากภัยพิบัติ โดยสามารถเบิกจ่ายเงินกู้ได้อย่างรวดเร็ว  ทั้งนี้ ประเทศผู้กู้จะต้องจ่ายค่าธรรมเนียมอย่าง
สม่ําเสมอ เพ่ือรักษาสิทธิในการเข้าถึงแหล่งเงินกู้นี้ ซึ่งทําให้รัฐบาลมีรายจ่ายเพิ่มขึ้น  และในบางกรณี                
การก่อหนี้กรณีฉุกเฉินอาจมีอัตราดอกเบี้ยที่สูงกว่าการก่อหนี้ตามปกติ  

ความแตกต่างของการก่อหนี้กรณีฉุกเฉินกับการใช้เครื่องมือทางการเงินอ่ืนๆ ที่
เห็นได้ชัดคือ การก่อหนี้กรณีฉุกเฉินนั้นจะทําให้ภาระหนี้ของประเทศเพ่ิมขึ้น  นอกจากนี้ การก่อหนี้กรณี
ฉุกเฉินเป็นการรับความเสียหายจากภัยพิบัติทั้งหมดไว้เอง  เพียงแต่ยืดระยะเวลาในการชําระค่าความเสียหาย
ออกไป  

ตัวอย่างของการก่อหนี้กรณีฉุกเฉินที่น่าสนใจคือ เงินกู้เลือกเบิกใช้เมื่อเกิด              
ภัยพิบัติ (Catastrophe Draw-Down Option: CAT DDO) ของธนาคารโลก ซึ่งเป็นเงินกู้ฉุกเฉินหรือสภาพ
คล่องอย่างเร่งด่วน (Immediate Liquidity) เพ่ือแก้ไขปัญหางบประมาณไม่เพียงพอเมื่อมีการเกิดภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติ โดยมีลักษณะที่สําคัญดังนี้ 
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 เงื่อนไขท่ีจะสามารถเบิกจ่ายเงินกู้ได้ (Disbursement Trigger) :  รัฐบาลมี
การประกาศภัยพิบัติระดับชาติ 

 ค่าธรรมเนียมการดําเนินการ (Origination Fee) อยู่ที่ 0.25% ไม่มี
ค่าธรรมเนียมผูกพันเงินกู้ (Commitment Fees) 

 การชําระคืนเงินกู้ (Repayment) : 30 ปี นับจากเริ่มเบิกจ่ายเงินกู้ 
 อายุการไถ่ถอน (Maturity) : 3 ปี/ครั้ง และต่ออายุได้ 5 ครั้ง 
 เงื่อนไข (Condition) :รัฐบาลมีข้อผูกพันที่จะต้องกําหนดกลยุทธ์การลด

ความเสี่ยงระดับชาติ (National Risk Reduction Strategy) 
2.2)  การยกหนี้ (Debt Forgiveness) 

การยกหนี้เป็นไปตามเงื่อนไขสัญญาเงินกู้บางประเภทที่กําหนดให้มีการยกหนี้
ในกรณีที่มีภัยพิบัติธรรมชาติ ซึ่งอาจเป็นการยกหนี้ส่วนที่เป็นเงินต้น ดอกเบี้ย หรือทั้งเงินต้นและดอกเบี้ย 

 
 3)  การประกันภัย (Insurance) และการประกันภัยต่อ (Reinsurance) เป็นกลไก

ในการกระจายความเสี่ยงและความเสียหายของภัยพิบัติไปสู่ตลาดการประกันภัย ซึ่งยึดกฎแห่งจํานวนมาก 
(Laws of Large Number) ในการรวมความเสี่ยง (Risk Pooling) ของภัยพิบัติ กล่าวคือ ภัยพิบัติธรรมชาติ
ชนิดใดชนิดหนึ่งมักไม่เกิดขึ้นกับทุกประเทศ ทุกสถานที่พร้อมกัน  ดังนั้น รายจ่ายสินไหมชดเชยความเสียหาย 
(Claim Payment) เฉลี่ยจะลดลง หากจํานวนผู้ประกันภัยมีมากขึ้น โดยทั่วไปการประกันภัยที่ใช้กับภัยพิบัติ
แบ่งเป็น 2 รูปแบบ 

3.1)  การประกันภัยดั้งเดิม (Traditional Insurance) มีลักษณะเหมือนการ
ประกันภัยทั่วไปที่ต้องมีการพิสูจน์ความเสียหาย (Proof of loss)  ซึ่งมักใช้ระยะเวลานานกว่ากระบวนการ
การพิสูจน์ความเสียหายจะเสร็จสิ้น  และสัญญาประกันภัยมักมีเงื่อนไขและข้อจํากัดบางเรื่อง เช่น ความ
ครอบคลุม (Coverage) และวงเงินประกันสูงสุด เป็นต้น 

3.2)  การประกันภัยแบบอิงพารามิเตอร์ (Parametric Insurance) เป็นการ
ประกันภัยที่จ่ายเงินประกันให้กับผู้ประกันตามพารามิเตอร์ (Parameter) ของภัยพิบัติ เช่น พารามิเตอร์ของ
การเกิดแผ่นดินไหวคือ ระดับความรุนแรงของแผ่นดินไหว และพารามิเตอร์ของการเกิดพายุเฮอริเคนคือ 
ความเร็วลมสูงสุด  โดยต้องมีหน่วยงานที่ทําหน้าที่วัดขนาดความรุนแรงของภัยพิบัติ  ส่วนการกําหนดความ
ครอบคลุม (Coverage) และเบี้ยประกัน (Premium) จะคํานวณจาก Loss Exceedance Curve (LEC) ซ่ึง
กําหนดมูลค่าความเสียหายจากภัยพิบัติ (Size of Loss) และค่าความน่าจะเป็นที่จะเกิดความเสียหายมากสุด
ถึงมูลค่าความเสียหายในแต่ละระดับ รายละเอียดดังแสดงในแผนภาพที่ 2.7 และ 2.8 

ดังนั้น การประกันภัยแบบอิงพารามิเตอร์จึงแตกต่างจากการประกันภัยแบบดั้งเดิม 
คือ ไม่จําเป็นต้องมีการพิสูจน์ความเสียหาย ซึ่งใช้ระยะเวลานานในกระบวนการพิสูจน์ความเสียหาย และใช้
ระยะเวลานานกว่าจะได้รับเงินประกัน 
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แผนภาพที่ 2.7  Loss  Exceedance Curve  
 

 
ที่มา : www.Treasury.worldbank.org 
หมายเหต ุ: LOSS EXCEEDANCE CURVES เกิดจากการค านวณจากข้อมลู 2 สว่น ได้แก่ (1) Annual Exceedance Probability และ  
(2) Damage Curve โดยใช้วิธีทางสถิต ิซึง่จ าเป็นต้องอาศยัทัง้สถิตกิารเกิดภยัในอดีตและข้อมลูท่ีเก่ียวข้องอ่ืนๆ เช่น ลกัษณะสิง่ปลกูสร้าง และ 
ลกัษณะภมูิประเทศ เป้าหมายของการสร้าง LOSS EXCEEDANCE CURVES เพ่ือแสดงความน่าจะเป็นในการเกิดความเสียหายระดบัตา่งๆ ท่ีสอดคล้อง 
กบัความเป็นจริงในพืน้ท่ีท่ีก าหนด (area of study) ซึง่ในความเป็นจริงแล้ว การเกิดความเสียหายจากภยัธรรมชาตใินระดบัท่ีสงู 
 (เป็นมลูคา่/จ านวนเงินมาก) มกัมีโอกาสเกิดน้อย (ความน่าจะเป็นต ่า) เช่น สนึามิ แตภ่ยัพิบตัท่ีิเกิดขึน้ได้ง่าย (ความน่าจะเป็นสงู) มกัมีความเสียหาย
มลูคา่ไม่มากนกั (เช่น น า้ทว่มตามฤดกูาล) ดงันัน้ ลกัษณะของ LOSS EXCEEDANCE CURVES จงึมีลกัษณะดงัที่ปรากฎในแผนภาพ 2.7  

อย่างไรก็ดี ความโค้งของเส้นกราฟของ CURVES จะแตกตา่งกนัไปตามลกัษณะพืน้ท่ี  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ความน่าจะเป็นในการเกิดภยัพิบัติ 
(%) 

มูลค่าความเสียหาย 

Loss Exceedance Curve 
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แผนภาพที่ 2.8 Loss  Exceedance Curve และความครอบคลุมของการประกันภัยแบบอิงพารามิเตอร์ 
 

 
ที่มา : www.Treasury.worldbank.org 

 
นอกจากนี้ บริษัทประกันภัยสามารถส่งต่อความเสี่ยงโดยใช้กลไกการ

ประกันภัยต่อ (Reinsurance) ซึ่งส่วนใหญ่มักอยู่ในรูปของการถ่ายโอนหรือกระจายความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
ของระบบการประกันภัยในประเทศหนึ่งไปสู่การระบบการประกันภัยต่อระหว่างประเทศ ซึ่งรวมและเฉลี่ย
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติของหลายประเทศเข้าด้วยกัน 

ทั้งนี้ ภาครัฐสามารถนําแนวคิดและหลักการของการประกันภัยข้างต้น มาใช้ใน
การลดภาระการคลังที่อาจเกิดจากการชดเชยความเสียหายจากภัยพิบัติธรรมชาติ โดยรัฐบาลทําการซื้อ
ประกันภัยพิบัติธรรมชาติกับบริษัทประกัน และจัดสรรงบประมาณเป็นเบื้ยประกัน เช่นเดียวกับการซื้อประกัน
คุ้มครองความเสี่ยงของภาคเอกชน  
         

   4)  การแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ (Securitization) และการออกตราสารที่
เชื่อมโยงกับการประกันภัย (Insurance Linked Securities)  

การแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ (Securitization) หมายถึง กระบวนการแปลง
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติของบริษัทประกันภัยให้อยู่ในรูปหลักทรัพย์ หรือตราสารเพ่ือออกขายสู่              
ตลาดทุน (Capital Market) เพ่ือลดความเสี่ยงของบริษัทประกันภัย โดยผลักความเสียหาย และถ่ายโอน
ความเสี่ยงไปสู่ตลาดทุน ซึ่งมีขนาดใหญ่กว่า หรือกล่าวได้ว่าเป็นการกระจายความเสี่ยงของธุรกิจการ
ประกันภัยไปสู่นักลงทุนทั่วไปในรูปของหลักทรัพย์ทางการเงิน หรือท่ีเรียกว่า ตราสารที่เชื่อมโยงกับการ
ประกันภัย (Insurance Linked Securities) 

การแปลงความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติให้อยู่ในรูปของหลักทรัพย์มีอยู่หลาย
รูปแบบ เช่น พันธบัตรภัยพิบัติ หรือแคทบอนด์ (Catastrophe/CAT Bonds)  แคทสวอป 

ความน่าจะเป็นในการเกิดภยัพิบัติ 
(%) 

มูลค่าความเสียหาย 

PA 

PE 

Attachment, A Exhaustion, E 

-  การจ่ายเบี้ยประกันของการประกันภัยแบบอิงพารามิเตอร์จะ 
เชื่อมโยงกับความเสียหายโดยอิงดชันีวัดระดับความรุนแรงของภัย
พิบัติ  ซึ่งขึ้นอยู่กับการคาดการณค์วามเสยีหายที่จะเกิดขึ้น 
 
-  มูลค่าความเสียหายที่ต่ํากว่าระดับ A และมูลค่าความเสียหายที่สงู
กว่าระดับ E จะไมม่ีการประกันภยั (ภัยพิบัติที่มีความน่าจะเป็นใน
การเกิดสูงกว่า PA และต่ํากว่า PE)  
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(Catastrophe/CAT Swaps) Contingent Surplus Notes (CSNs)  Catastrophe Equity Puts (CAT-E-
Puts)  Exchange Traded Catastrophe Options  และตราสารอนุพันธ์ภูมิอากาศ (Weather 
Derivatives) เป็นต้น ซึ่งแต่ละรูปแบบมีข้อดีและข้อเสียที่แตกต่างกัน  โดยในที่นี้ จะอธิบายลักษณะของ
เครื่องมือแต่ละชนิดโดยสังเขป ดังนี้ 

4.1)  แคทบอนด์ (CAT Bond) หมายถึง พันธบัตรประเภทหนึ่งที่เชื่อมโยงกับ
เหตุการณ์ (Event-linked) ซึ่งออกโดยบริษัทประกันภัย บริษัทประกันภัยต่อ นิติบุคคลเฉพาะกิจ (Special 
Purpose Vehicle: SPV) หรือรัฐบาล เพ่ือโอนความเสี่ยงจากภัยพิบัติทางธรรมชาติไปสู่ตลาดทุน  โดยผู้ซื้อ
พันธบัตรจะได้รับอัตราดอกเบี้ยที่สมน้ําสมเนื้อกับความเสี่ยง ที่อาจต้องสูญเสียเงินต้นหรือดอกเบี้ยบางส่วน 
หรือทั้งหมด เมื่อภัยพิบัติเกิดขึ้นตามหลักเกณฑ์และระดับของภัยพิบัติที่กําหนดไว้ระหว่างเวลาที่ถือพันธบัตร   
อย่างไรก็ดี หากภัยพิบัติไม่เกิดขึ้นตลอดระยะเวลาของการถือพันธบัตร ผู้ซื้อพันธบัตรจะได้รับเงินต้นกลับคืน
เต็มจํานวน พร้อมทั้งดอกเบี้ยที่สูงกว่าพันธบัตรทั่วไป  เนื่องจากมีระดับความเสี่ยงที่สูงกว่า 

โดยทั่วไป องค์กรอิสระที่จัดอันดับความเชื่อถือของพันธบัตร (Independent 
Rating Agency) จะเป็นผู้กําหนดอันดับความน่าเชื่อถือของแคทบอนด์ว่าอยู่ในอันดับที่ลงทุนได้ 
(Investment Grade) หรืออยู่ต่ํากว่าอันดับที่ลงทุนได้ (Non-Investment Grade)  โดยกําหนดจากขนาด  
ในการถ่ายโอนความเสี่ยง  ซึ่งอัตราดอกเบี้ยของแคทบอนด์จะข้ึนอยู่กับการจัดอันดับความน่าเชื่อถือของ
พันธบัตรนี้ด้วย  ขณะที่โดยส่วนใหญ่แล้วอัตราดอกเบี้ยของแคทบอนด์จะสูงกว่าอัตราดอกเบี้ยเงินกู้พ้ืนฐาน
ของอังกฤษ (London Inter Bank Offered Rate: LIBOR) ระหว่างร้อยละ 2.5 ถึงร้อยละ 15  

ทั้งนี้ ลักษณะของภัยพิบัติที่จะเหมาะสมกับการออกแคทบอนด์จะต้องเป็นภัยพิบัติ
ที่มีความถี่ในการเกิดต่ํา แต่มีความรุนแรงมาก หรือมีความเสียหายสูงกล่าวคือ ใช้กับภัยพิบัติที่มีความถี่ในการ
เกิด 80 ปี - 1000 ปี ต่อภัยพิบัติ 1 ครั้ง รายละเอียดแสดงดังแผนภาพที่ 2.9 
 

แผนภาพที่ 2.9  แคทบอนด์ (CAT Bond) และความถี่ของการเกิดภัยพิบัติ 

 
ที่มา : www.Treasury.worldbank.org 
 

 แคทบอนด์ (CAT Bond) 

การก่อหนี ้
กรณีฉุกเฉิน 

(Contingent Loan) 
การประกันภัย 

การใช้ทุนส ารอง และเงินสะสม 

80 ปี 

20 ปี 

-  แคทบอนด์มักจะนํามาใชก้ับ ภัยพบิัตทิี่มีความถี่ในการ
เกิดต่ํา แต่มีความรุนแรงมาก และมีความเสียหายสูง 
-  ใช้กบัภยัพิบัติที่มีความถี่ในการเกิด 80 ปี - 1000 ปีต่อ
ภัยพิบัต ิ1 คร้ัง 
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ผู้เข้าร่วม (Participants) ในการดําเนินธุรกรรมแคทบอนด์ ประกอบด้วย  
  เจ้าของตราสาร (Sponsor) หรือผู้ระดมทุน (Originator) ได้แก่ ผู้ทํา

ประกันภัย (Insurers) ผู้ทําประกันภัยต่อ (Reinsurers) บริษัทธุรกิจ (Corporations) และหน่วยงานรัฐบาล 
(Government Agencies) เป็นผู้ที่ต้องการซื้อความคุ้มครองในความเสียหาย (Loss Coverage) โดยทํา
สัญญาจ่ายค่าธรรมเนียม (Premium) ให้กับผู้ออกตราสาร (Issuer)  

  ผู้ออกตราสาร (Issuer) หรือนิติบุคคลเฉพาะกิจ4 (Special Purpose 
Vehicle: SPV) เป็นบริษัท หรือทรัสต์ที่มีหน้าที่ในการออกพันธบัตร  โดยทั่วไป ผู้ระดมทุนมักต้องการซื้อ
ความคุ้มครองในความเสียหายที่มีระเบียบขั้นตอน การบัญชี และหลักภาษีที่มีมาตรฐานเหมือนการทํา
ประกันภัย  ในขณะที่นักลงทุนทั่วไปมักไม่มีใบอนุญาตในการขายผลิตภัณฑ์ด้านการประกันภัยหรือการ
ประกันภัยต่อ และมักสนใจที่จะซื้อตราสารในตลาดทุนมากกว่า  ดังนั้น เพ่ือแปลงค่าเบี้ยประกันจากผู้ระดม
ทุนให้อยู่ในรูปผลตอบแทนจากการลงทุนแก่นักลงทุนในตลาดทุน จึงจําเป็นต้องมีการจัดตั้งนิติบุคคลเฉพาะกิจ
ขึ้นมา เพ่ือเป็นตัวกลางที่จําหน่ายตราสารที่เชื่อมโยงกับการประกันภัย (Insurance-linked Securities) 
ให้กับนักลงทุน  ทั้งนี้ นิติบุคคลเฉพาะกิจอาจจัดตั้งขึ้นโดยรัฐบาล หรือเป็นนิติบุคคลที่รัฐบาลถือหุ้นอยู่ และ
ขายแคทบอนด์ให้กับนักลงทุนสถาบันผ่าน “วานิชธนกิจ5” หรือธนาคารเพ่ือการลงทุน (Investment Bank)  

  กองทุนค้ าประกัน (Collateral Trust) หรือบัญชีกองทุนค้ าประกัน 
(Collateral Trust Account) นิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) มักจัดตั้งกองทุนค้ําประกันข้ึน เพ่ือบริหารเงินทุน
ที่ได้มาจากการนําพันธบัตรออกจําหน่ายบางส่วนหรือทั้งหมด  โดยลงทุนในสินทรัพย์คุณภาพสูง เช่น 
หลักทรัพย์ที่มีอันดับความน่าเชื่อถือ AAA   ทั้งนี้ ประเภทของสินทรัพย์ที่จะลงทุนนั้นขึ้นอยู่กับการเจรจา
ต่อรองระหว่างเจ้าของตราสาร (Sponsor) ตัวแทนของบริษัท (Placement Agent) และองค์กรจัดอันดับ
ความน่าเชื่อถือ  เพ่ือสร้างผลตอบแทนสําหรับจ่ายเงินเอาประกันให้กับเจ้าของตราสาร  หากไม่มีภัยพิบัติ
เกิดข้ึน เจ้าของตราสารจะได้รับเงินต้นทั้งหมดคืนจาก SPV พร้อมดอกเบี้ยตลอดระยะเวลาที่ถือแคทบอนด์  
แต่หากเกิดภัยพิบัติขึ้นตามเง่ือนไขท่ีกําหนด  SPV จะขายสินทรัพย์ที่ถืออยู่และนําเงินมาจ่ายให้กับเจ้าของ      
ตราสารบางส่วนของเงินต้น หรือทั้งหมด โดยขึ้นอยู่กับเงื่อนไขในแคทบอนด์ 

  คู่สัญญาแลกเปลี่ยน (Swap Counterparty) เนื่องจากนักลงทุนต้องการ          
ส่วนต่าง (Spread) จากแคทบอนด์  แต่โดยทั่วไปแล้วอัตราดอกเบี้ยตลาดและอัตราดอกเบี้ยของแคทบอนด์
มักแตกต่างกัน  ดังนั้น เพื่อสร้างความแน่นอนของผลตอบแทน นิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) หรือกองทุน      
ค้ําประกัน (Collateral Trust) สามารถทําสัญญาแลกเปลี่ยนผลตอบแทนของการลงทุน (Investment 
Earning) กับดอกเบี้ยเงินกู้พ้ืนฐานของอังกฤษ (LIBOR) บวกหรือลบส่วนต่างของการแลกเปลี่ยน (Swap 
Spread)   

ดังนั้น ขั้นตอนในการออกแคทบอนด์สามาถแบ่งออกได้เป็น 4 ขั้นตอน ดังนี้ 
(รายละเอียดดังแสดงในแผนภาพที่ 2.10) 

(1) เจ้าของตราสาร (Sponsor) ทําสัญญาทางการเงินกับนิติบุคคลเฉพาะกิจ 
(2) นิติบุคคลเฉพาะกจิ ปูองกันความเสี่ยงโดยการทําสัญญาทางการเงิน หรือขาย

ตราสารทางการเงินให้กับนักลงทุนในตลาดทุน 

                                                        
4 นิติบุคคลเฉพาะกิจ (Special Purpose Vehicle: SPV) บางครั้งใช้ชื่อว่า Special Purpose Reinsurance Vehicle (SPRV) 
5 วานิชธนกิจ (Investment Banking) คือ กิจกรรมทางการเงินที่มีไว้ใช้เพื่อการระดมทุนให้แก่หนว่ยธุรกิจตา่งๆ โดยการเสนอขายตราสารทาง
การเงินหรือหลักทรัพย ์เช่น พันธบัตร หุ้นกู ้หุ้นบุริมสิทธิ ์หุ้นสามัญ และหนว่ยลงทุนให้แก่ประชาชนทั่วไป นับเป็นการระดมเงินออมจากประชาชน
เพื่อนําไปใช้ลงทุนในธุรกิจโดยตรง  
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(3) กองทุนค้ําประกัน (Collateral Trust) ที่จัดตั้งโดยนิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) 
นําเงินลงทุนไปลงทุนในหลักทรัพย์ที่มีคุณภาพสูง 

(4)  นิติบุคคลเฉพาะกิจได้รับผลตอบแทนจากการลงทุนแลกเปลี่ยนกับคู่สัญญา
แลกเปลี่ยน (Swap Counterparty) โดยได้รับอัตราดอกเบี้ยที่อ้างอิงกับอัตราดอกเบี้ยอ้างอิงของอังกฤษ (LIBOR) 
 

แผนภาพที่ 2.10  โครงสร้างทั่วไป (Typical Structure) ของการออกแคทบอนด์ 

 
ที่มา : บทความเรื่อง “CAT bond and related Solutions.” Swiss Re, 2009.  และ  “An Overview of Disaster Risk 
Financing Instruments in the World Bank Operations.” World Bank, 2009  
 

4.2)  แคทสวอป (Catastrophe/CAT Swaps) หมายถึง สัญญาที่เป็นการตกลง
ระหว่างผู้ประกันภัย (บริษัทประกันภัย หรือบริษัทประกันภัยต่อ) และคู่สัญญา  โดยผู้ประกันภัยตกลง        
ที่จะจ่ายกระแสเงินสดที่อิงความเสียหายจากภัยพิบัติประเภทหนึ่งให้กับคู่สัญญา หรือผู้ประกันภัยต่อ       
ส่วนคู่สัญญาตกลงที่จะจ่ายกระแสเงินสดที่อิงความเสียหายจากภัยพิบัติอีกประเภทให้กับผู้ประกันภัย 
กล่าวคือ การทําแคทสวอปเป็นการแลกเปลี่ยนความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติต่างชนิดกันนั่นเอง  ตัวอย่าง
ของการทําแคทสวอปแสดงดังปรากฏในรูปภาพที่ 2.11 

การกําหนดเหตุการณ์ภัยพิบัติในสัญญาสวอปจะใช้ค่าพารามิเตอร์ของการเกิด   
ภัยพิบัติ (Parametric Trigger)  และสามารถยืดหลักความเท่าเทียม (Parity) ระหว่างคู่สัญญา                  
โดยกําหนดให้  ค่าคาดการณ์ของความเสียหายที่จะเกิดขึ้นเท่ากัน     

การทําแคทสวอปจะกําหนดจํานวนเงินที่แน่นอนที่จะต้องจ่ายให้คู่สัญญาหากเกิด
เหตุการณ์ภัยพิบัติขึ้น  โดยอาจกําหนดเป็นวงเงินเต็มจํานวนสําหรับเหตุการณ์ที่รุนแรงที่สุด หรือวงเงิน
บางส่วน สําหรับเหตุการณ์ที่รุนแรงน้อยรองลงมา  ส่วนการกําหนดกรอบระยะเวลาของการแลกเปลี่ยน
สามารถเป็น 1 ปี หรือหลายปีก็ได้  และสามารถแลกเปลี่ยนความเสี่ยงมากกว่า 1 ชนิด เช่น การทํา          
แคท สวอปสามารถแลกเปลี่ยนความเสี่ยงจากพายุเฮอริเคนบริเวณแอตแลนติกเหนือ (North Atlantic)     
กับความเสี่ยงจากพายุไต้ฝุุนบริเวณประเทศญี่ปุุน  พร้อมกับแลกเปลี่ยนความเสี่ยงจากแผ่นดินไหวที่อาจจะ
เกิดข้ึนในทั้ง 2 พื้นที่ดังกล่าวไปพร้อมกันได้ 

Sponsor 
(ผู้ท าประกันภัย 

ผู้ท าประกันภัยต่อ บริษัท 
หรือรัฐบาล) 

 

นิติบุคคลเฉพาะกิจ  
(Special Purpose Vehicle :SPV) 

ผู้ออกพันธบัตร 

 

ตลาดทุน  
นักลงทุน  

ผู้ท าประกันภัยต่อ 

ผลตอบแทน เงินทุน 

เงินทุน 

แคทบอนด ์

การคุ้มครอง 
(จ่ายเงินเอาประกันตาม 

สิทธิเรียกร้อง) 

เบี้ยประกัน 

คู่สัญญาแลกเปลีย่น 
(Swap Counterparty) 

ผลตอบแทนจาก 
การลงทุน 

 

ผลตอบแทน+ดอกเบี้ย
จ่าย  1 

 4 

ผลตอบแทน LIBOR + 2.5-15% 
(ดอกเบี้ยจ่ายตามสัญญา) 

 3 

 

กองทุนค้ าประกัน 
(Collateral Trust) 

ตลาดการประกันภัย 

 2 
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แผนภาพที่ 2.11  ตัวอย่างของการทําแคทสวอป 

 

ที่มา : บทความเรื่อง “Catastrophe Risk Financing in Developing Countries: Principles for Public Intervention” 
โดย David Cummins และ Oliver Mahul, World Bank. (2009)  
 

การทําสวอปอาจเป็นทางเลือกท่ีทดแทนการทําประกันภัยต่อ การออกแคทบอนด์ 
และเครื่องมือในการระดมทุนเพ่ือบริหารจัดการความเสี่ยงอ่ืน ๆ  เนื่องจากผู้ทําการประกันภัยต่อด้วยการ 
สวอปสามารถผลักความเสี่ยงหลักบางส่วน และกระจายความเสี่ยงออกไปสู่พ้ืนที่อ่ืน โดยทําสัญญาแลกเปลี่ยน
ความเสี่ยงกับคู่สัญญา  จึงทําให้การทําสวอปใช้เงินทุนเพ่ือดําเนินการต่ํา  ต้นทุนการทําธุรกรรมต่ํา และลด
ค่าใช้จ่ายในปีปัจจุบัน  เนื่องเงินจะถูกไม่เปลี่ยนมือจนกว่าจะเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติที่กําหนดขึ้น (Triggering 
Event) 

ข้อควรระวังในการทําแคทสวอปอยู่ที่การสร้างแบบจําลองความเสี่ยงที่เท่าเทียม 
(Parity) ของคู่สัญญา ซึ่งอาจไม่สมบูรณ์และถูกต้องแม่นยํานัก  นอกจากนั้น การทําแคทสวอปอาจทําให้เกิด
ความเสี่ยงในการผิดนัดชําระ (Nonperformance Risk) ซึ่งไม่เกิดข้ึนกับเครื่องมือในการบริหารจัดการความ
เสี่ยงอ่ืน ๆ ทั้งนี้ การแก้ไขปัญหาคู่สัญญาผิดนัดชําระค่าเสียหายจากภัยพิบัติอาจดําเนินการโดยใช้การปูองกัน
ความเสี่ยง (Hedging) ผ่านวานิชธนกิจหรือธนาคารเพ่ือการลงทุน ซึ่งเพ่ิมต้นทุนในการทําธุรกรรม 

4.3)  Contingent Surplus Notes (CSNs) 
Contingent Surplus Notes (CSNs) เป็นตั๋วเงินที่มีลักษณะของสิทธิในการขาย 

(Put Right) ซึ่งทําให้ผู้ออกตั๋วเงินสามารถก่อหนี้โดยระบุผู้ซื้อในกรณีท่ีภัยพิบัติเกิดขึ้นได้  การออกตั๋วเงินเป็น
กลไกการระดมทุนอย่างหนึ่ง  ซึ่งอาจเปรียบได้กับเงินกองทุน (Capital) หรือส่วนเกินทุน (Surplus)  
นอกจากนี้ การออกตั๋วเงินนี้สามารถแลกเปลี่ยนกับเงินสด หรือหลักทรัพย์ที่มีสภาพคล่องสูงอื่น ๆ ก็ได้      
โดยหลักทรัพย์จะอยู่กับกองทุนเพื่อการลงทุน หรือทรัสต์ (Trust)  เพื่อรับประกันว่า เมื่อเกิดภัยพิบัติขึ้นตั๋วเงิน
จะมีสภาพคล่องในการเปลี่ยนเป็นเงินช่วยเหลือได้ 

4.4)  Catastrophe Equity Puts (Cat-E-Puts) 
  Catastrophe Equity Puts (Cat-E-Puts) มีลักษณะคล้ายออปชั่น6 (Option) 

ซึ่งแตกต่างจากแคทบอนด์ที่มีการหนุนหลังด้วยสินทรัพย์ (Asset-backed Securities) ผู้ขายออปชั่น (Writer 

                                                        
6 ออปชั่น (Option) หมาย ถึง สัญญาทีผู่้ขายออปชั่นให้สิทธแิก่ผู้ซ้ือออปชั่น ในการซ้ือหรือขายสินทรัพย์ในอนาคตตามราคาและจํานวนที่ได้ตก
ลงกันไว้ตามสัญญา โดยผู้ซ้ือออปชั่นเปน็ผู้ที่มีสิทธิในการตัดสินใจว่าจะใช้สิทธินัน้หรือไม่ ก็ได้ โดยหากผู้ซ้ือเลือกที่จะใชส้ิทธิ ผู้ขายก็ต้องยอมให้ผู้
ซ้ือใช้สิทธิตามที่ตกลงกันไว ้โดยทั้งนี้ในวันที่ตกลงซ้ือขายออปชั่น ผู้ซ้ือออปชั่นจะต้องจ่ายเงินจํานวนหนึ่งให้แก่ผู้ขายออปชั่นเป็นการตอบแทน เพื่อ

 

ผู้ทําประกันภยัต่อ A 
ความเส่ียงจากแผ่นดินไหว

ในประเทศ ก 

 

ผู้ทําประกันภยัต่อ B 
ความเส่ียงจากแผ่นดินไหว

ในประเทศ ข 

 

ตัวกลางทางการเงิน 
(ธนาคารเพื่อการลงทุน) 

ผู้ประกันภัยต่อ A และ B ทําสัญญาแลกเปลี่ยนความเสี่ยงจากแผ่นดินไหว 

PA = ค่าความเสียหายที่ต้องจ่าย (Contingent Payment) หากเกิดแผ่นดินไหวในประเทศ ข 
PB = ค่าความเสียหายที่ต้องจ่าย (Contingent Payment) หากเกิดแผ่นดินไหวในประเทศ ก 

PA PA 

PB PB 
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of the Option) (ผู้ให้ประกัน) ให้สิทธิแก่ผู้ซื้อออปชั่น (ผู้ทําประกัน) ในการออกหุ้นบุริมสิทธิ (Preferred 
Stock) ในราคาที่ตกลงไว้ล่วงหน้าตามลักษณะของการเกิดภัยพิบัติ เพ่ือแลกกับเงินค่าซื้อออปชั่น  ด้วยเหตุนี้
หลังจากท่ีภัยพิบัติเกิดข้ึน ผู้ซื้อออปชั่นจะสามารถระดมทุน (Equity Capital) ในราคาที่กําหนด  แม้ว่าราคา
หุ้นควรจะลดลงก็ตาม   

Cat-E-Puts มีต้นทุนการทําธุรกรรมที่ต่ํากว่าแคทบอนด์  เนื่องจากไม่ต้องจัดตั้ง 
นิติบุคคลเฉพาะกิจ  อย่างไรก็ตาม Cat-E-Puts ไม่ประกันความเสี่ยงด้านการดําเนินงาน  (Performance 
risk) ของผู้ซื้อออปชั่น  นอกจากนั้น การออกหุ้นบุริมสิทธิ์อาจทําให้มูลค่าหุ้นที่มีอยู่เดิมของผู้ซื้อออปชั่นลดลง
ได้  ดังนั้น  Cat-E-Puts จึงไม่นิยมเท่าแคทบอนด์ 

4.5)  Exchange Traded Catastrophe Options 
  Exchange Traded Catastrophe Options หรือแคทออปชั่นหมายถึง สัญญา

ที่ผู้ขายให้สิทธิแก่ผู้ซื้อ ในการเรียกร้องค่าเสียหายจากภัยพิบัติที่อาจเกิดข้ึนในอนาคต โดยอ้างอิงค่าดัชนีที่ได้
ตกลงกันไว้ตามสัญญา  หากดัชนีมีค่าเกินระดับที่กําหนดไว้ ผู้ซื้อจะต้องจ่ายเงินจํานวนหนึ่งให้แก่ผู้ขายเป็น
การตอบแทนเพ่ือแลกกับการได้สิทธิตามสัญญานั้น  ปัจจุบันมีการซื้อขายแคทออปชั่นที่ Chicago Board of 
Trade (CBOT) ในประเทศสหรัฐอเมริกาเท่านั้น ค่าดัชนีที่ใช้ในการวัดระดับภัยพิบัติแบ่งกลุ่มออกตามพ้ืนที่ 
ในประเทศสหรัฐอเมริกา ได้แก่ ตะวันออก ตะวันตกตอนกลาง และตะวันตก  ทั้งนี้ ตลาดของแคทออปชั่น  
ยังเล็กอยู่เมื่อเปรียบเทียบกับตลาดการประกันภัย  แต่นักลงทุนสามารถทํากําไรจากการขายแคทออปชั่น 
รวมทั้งกระจายความเสี่ยงของพ้ืนที่ต่าง ๆ ซึ่งมีโอกาสน้อยมากท่ีจะเกิดภัยพิบัติขึ้นพร้อม ๆ กัน 

อย่างไรก็ดี การใช้ค่าดัชนีแทนสิทธิเรียกร้อง (Claims) ที่อ้างอิงเหตุการณ์ในอดีต
ในการกําหนดค่าชดเชยความเสียหายจากภัยพิบัติอาจมีความเสี่ยงในการเอนเอียง (Bias Risk) ได้  เนื่องจาก
ค่าชดเชยตามสิทธิเรียกร้อง (Claims Obligations) ไม่จําเป็นต้องเท่ากับค่าชดเชยที่ได้จากออปชั่น  

4.6)  ตราสารอนุพันธ์ภูมิอากาศ (Weather Derivatives) 
  ตราสารอนุพันธ์ภูมิอากาศ (Weather Derivatives) เป็นสัญญาที่ให้สิทธิในการ

ได้รับค่าชดเชยความเสียหายจากการเปลี่ยนแปลงของภูมิอากาศ (Weather Change Triggers)  โดยมีการ
กําหนดจํานวนวันและระบุระดับอุณหภูมิของวัน  เมื่อไหร่ก็ตามท่ีสภาพภูมิอากาศเปลี่ยนไปตามเงื่อนไขท่ี
กําหนด ผู้ถือตราสารจะสามารถเรียกร้องสิทธิตามสัญญาเพ่ือชดเชยความเสียหายได้  เช่น หากเกษตรกร
ประสบภาวะเสี่ยงที่พืชผลจะเสียหายจากสภาพอากาศหนาวเย็นสามารถซ้ือตราสารอนุพันธ์ที่กําหนดจํานวน
วันที่อากาศหนาวเย็นต่ํากว่าอุณหภูมิที่กําหนด และจะได้รับการชดเชยหากจํานวนวันที่อากาศหนาวเย็นเกิน
ระดับท่ีกําหนดเป็นไปตามเงื่อนไขที่ระบุในสัญญา  หากเกษตรกรประสบภาวะเสี่ยงที่พืชผลจะเสียหายจาก
สภาพอากาศร้อนหรือแห้งแล้งสามารถซ้ือตราสารอนุพันธ์ที่กําหนดจํานวนวันที่อากาศแห้งแล้งกว่าอุณหภูมิที่
กําหนด และจะได้รับการชดเชยหากจํานวนวันที่อากาศร้อนหรือแห้งแล้งเกินระดับที่กําหนดเป็นไปตาม
เงื่อนไขท่ีระบุในสัญญา  ขณะที่คู่สัญญาของตราสารอนุพันธ์ภูมิอากาศจะได้รับผลตอบแทนหากสภาพภูมิกาศ
ไม่เกินกว่าเงื่อนไขที่ระบุในสัญญา 

 
 

                                                                                                                                                                           
แลกกับการได้สิทธิตามสัญญานั้น เราเรียกเงินจํานวนนีว้่า "ค่าพรีเมี่ยม" (Premium) ออปชั่นมี 2 ประเภทด้วยกัน คือ คอลออปชั่น (Call 
Options) และ พุทออปชั่น (Put Options) 
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2.3.3.3  เปรียบเทียบเครื่องมือในการจัดหาแหล่งเงินทุนหลัง และก่อนการเกิดภัยพิบัติ
ธรรมชาติ 

การจัดหาเงินทุนหลังเกิดภัยพิบัติ (Ex Post Financing) มีลักษณะของการรองรับ 
(Reactive) ความเสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติ  ขณะที่การจัดหาเงินทุนก่อนเกิดภัยพิบัติ (Ex Ante Financing) 
มีลักษณะของการควบคุม (Proactive) ความเสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติ   

โดยปกติแล้ว รัฐบาลส่วนใหญ่มักนิยมเครื่องมือในการจัดหาแหล่งเงินทุนหลังเกิดภัยพิบัติ 
มากกว่าเครื่องมือในการจัดหาแหล่งเงินทุนก่อนเกิดภัยพิบัติ  เนื่องจากรัฐบาลมักไม่ตระหนักถึงความ
เปราะบางต่อภัยพิบัติธรรมชาติ และรัฐบาลมักมองข้ามความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่มีความรุนแรงสูง ซึ่งในรอบ
หลายปีจะเกิดขึ้นสักครั้ง   

ทั้งนี้ เมื่อภัยพิบัติที่มีความรุนแรงเกิดขึ้นและรัฐบาลมีเงินทุนสํารองกรณีฉุกเฉินไม่เพียงพอ 
หรือ ขาดแคลนเครื่องอุปโภคบริโภคและยารักษาโรค  แนวทางการแก้ไขปัญหาของรัฐบาลส่วนใหญ่คือ     
การขอรับความช่วยเหลือจากต่างประเทศ และการรอรับการบริจาคของต่างประเทศ   

ข้อเสียของการจัดหาแหล่งเงินทุนหลังการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติมี ดังนี้  
1)  การรอรับการช่วยเหลือจากต่างประเทศมักใช้ระยะเวลายาวนานกว่าจะได้รับเงิน

ช่วยเหลือ ซึ่งอาจทําให้ปัญหาและความเสียหายทวีความรุนแรงมากขึ้น   
2)  การพิจารณาและจัดสรรงบประมาณเพ่ือรองรับภัยพิบัติก่อให้เกิดต้นทุนค่าเสียโอกาส 

(Opportunity Cost) ในการใช้งบประมาณในการพัฒนาประเทศและสร้างมูลค่าเพ่ิมทางสังคมและเศรษฐกิจ   
3)  จํานวนเงินช่วยเหลือของต่างประเทศนั้นมีจํานวนจํากัด และไม่เพียงพอกับมูลค่าความ

เสียหายที่เกิดข้ึน 
ถึงแม้ว่าการจัดหาแหล่งเงินทุนก่อนการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ (Ex Ante Financing) จะมี

ลักษณะของการเตรียมความพร้อมล่วงหน้า  แต่มีข้อเสียเช่นกันกล่าวคือ เมื่อประเทศดังกล่าวได้มีการ
เตรียมการ หรือจัดหาแหล่งเงินทุนเพื่อรองรับความเสียหายเรียบร้อยแล้ว อาจก่อให้เกิดความชะล่าใจ ไม่
ตื่นตัว และไม่ดําเนินการเพ่ือลดผลกระทบหรือความรุนแรงของภัยพิบัติที่จะเกิดขึ้นในอนาคตอย่างเหมาะสม 
เช่น ไม่มีระบบการเตือนภัยพิบัติล่วงหน้าที่ประสิทธิภาพเพียงพอ ซึ่งเรียกว่าเกิด “ปัญหาคุณธรรมวิบัติ” 
(Moral Hazard)  ซึ่งสามารถแก้ไขปัญหานี้ได้โดยการจัดทําการประเมินความเสี่ยง (Risk Assessment) เพ่ือ
กระตุ้นให้เกดิความพยายามที่จะลดความเสี่ยงมากยิ่งขึ้นได้ 

 
2.3.4  แนวคิดในการประเมินรูปแบบและเครื่องมือการบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากการเกิด

ภัยพิบัติธรรมชาติโดยการจัดหาแหล่งเงินทุน ที่เหมาะสมกับแต่ละประเทศ 
 

 2.3.4.1  บทบาทการเตรียมความพร้อมของภาครัฐท่ีเหมาะสม  
Cummins และ Mahul (2008) ได้สรุปบทบาทของภาครัฐที่ควรดําเนินการเพ่ือ

เตรียมความพร้อมในการนําเครื่องมือการบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติโดยการ
จัดหาแหล่งเงินทุน มาเริ่มใช้ในแต่ละประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งสรุปได้เป็น 5 แนวทางหลัก ได้แก่ 

  1)  ส่งเสริมให้มีการหารือแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในเรื่องการบริหารความเสี่ยง
ทางการคลังจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติโดยการจัดหาแหล่งเงินทุนในกรอบการหารือเรื่องความมั่นคงและ
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ เนื่องจากความเสี่ยงทางการคลังจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติจะส่งผลต่อ         
วินัยทางการคลัง ความยั่งยืนของหนี้สาธารณะ และการจัดอันดับประเทศ 
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      2)  ส่งเสริมการแข่งขันในอุตสาหกรรมการประกันภัยและประกันภัยต่อในประเทศ 
เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการให้บริการ โดยปรับปรุงกรอบกฎหมาย และใช้การร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน 
(Public Private Partnership – PPP) ซึ่งยังจะช่วยให้สามารถเข้าถึงตลาดการประกันภัยในต่างประเทศได้
อย่างมีประสิทธิภาพอีกด้วย 

   3)  ส่งเสริมการกําหนดค่าธรรมเนียมประกันภัยตามระดับความเสี่ยง (Risk Base 
Pricing) เพ่ือสะท้อนระดับความเสี่ยงที่แท้จริงและก่อให้เกิดการประเมินต้นทุนและผลประโยชน์จากการใช้
การประกันภัยเป็นการบริหารความเสี่ยงจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติโดยการจัดหาแหล่งเงินทุนอย่างถูกต้อง 

     4)  หลีกเลี่ยงการให้เงินอุดหนุนแก่ผู้เล่นในอุตสาหกรรมประกันภัยเป็นการเฉพาะ 
เพ่ือลดการบิดเบือนของการกําหนดค่าธรรมเนียมและความได้เปรียบเสียเปรียบในการแข่งขัน 

     5)  สร้างเครื่องมือการบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ
โดยการจัดหาแหล่งเงินทุนที่สอดคล้องกับปัจจัยหรือเงื่อนไขที่มีลักษณะเฉพาะในประเทศนั้นๆ เช่น การเปิด
ต่อความเสี่ยง (Risk Exposure) ความสามารถในการกระจายความเสี่ยง และระดับการพัฒนาของ
อุตสาหกรรมการประกันภัยในประเทศ เป็นต้น 

 
 2.3.4.2  กระบวนการหาแนวทาง/เครื่องมือที่เหมาะสม 

ธนาคารโลก ได้วางหลักการบริหารความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติโดยการ
จัดหาแหล่งเงินทุน เพ่ือเป็นกรอบให้ประเทศต่างๆ ใช้ในการตัดสินใจเลือกหรือออกแบบเครื่องมือการจัดหา
แหล่งเงินทุนที่เหมาะสมกับแต่ละประเทศ โดยมี 3 หลักการ ได้แก่ 

1)  การประเมินภาระการคลังที่อาจเกิดข้ึน (Contingent Liabilities) หรือ
ความเสี่ยงของภาครัฐที่มี เพ่ือให้แต่ละประเทศตระหนักถึงภาระงบประมาณที่อาจจะเกิดขึ้นทั้งหมดจากการ
เกิดภัยพิบัติธรรมชาติ โดยมีกระบวนการเกี่ยวข้อง ดังนี้ 

 รัฐบาลต้องจัดทําแบบจําลองการเกิดเหตุภัยพิบัติของประเทศและ
ประมาณการความเสียหายที่จะเกิดขึ้น  

 กําหนดบทบาทของภาครัฐและภาคเอกชนในการรับมือหลังการเกิด       
ภัยพิบัติธรรมชาติ ซึ่งภาระทางการเงินเพ่ือชดเชยความเสียหายในประเทศโดยส่วนใหญ่ มักเป็นภาระของ
รัฐบาลโดยนัย เนื่องจากจะไม่มีการกําหนดไว้ในกฎหมายชัดเจนถึงผู้รับผิดชอบทางการเงินหากเกิดภัยพิบัติขึ้น 
(รัฐบาลเปรียบเสมือนเป็นผู้รับประกันความเสียหายรายสุดท้าย)  
        2)  ส่งเสริมการส่งผ่านภาระการคลังหรือความเสี่ยง (Risk Transferred) ที่ได้
ประเมินในข้อ 1) ไปสู่ตลาดประกันภัยภาคเอกชนที่มีการแข่งขันอย่างเท่าเทียม ซึ่งสามารถดําเนินการได้โดย
การจัดตั้งโครงการรับประกันภัยรวม โดยเป็นการร่วมทุนระหว่างภาครัฐและเอกชน (PPPs) เป็นต้น และเม่ือ
รัฐบาลส่งผ่านความเสี่ยงสู่ภาคเอกชนไปบางส่วนแล้ว จะสามารถดําเนินนโยบายช่วยเหลือประชาชนที่
ต้องการรับความช่วยเหลือเป็นการเฉพาะ เช่น กลุ่มคนด้อยโอกาสหรือยากจน ได้อย่างเต็มที่ 
        3)  ส่งเสริมการจัดหาแหล่งเงินที่เหมาะสมสําหรับความเสี่ยงที่ไม่สามารถ
ส่งผ่านไปสู่ภาคเอกชนตามข้อ 2) ได้  เพ่ือปูองกันการขาดสภาพคล่องของงบประมาณ โดยอาจจะดําเนินการ
ผ่านการประกันทรัพย์สินของรัฐ 
   ทั้งนี้ ธนาคารโลกมีผลิตภัณฑ์ที่สามารถให้ความช่วยเหลือประเทศต่าง ๆ            
ตามแนวทางที่กําหนด โดยมีการให้ความช่วยเหลือไปแล้วมากกว่า 30 โครงการทั่วโลก ด้วยการ 
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 พัฒนาแบบจําลองระบุและประเมินความเสี่ยง 
 ระบุและประเมินความเสี่ยง (Mapping Risk) 
 ให้คําแนะนําในการปรับปรุงกฎระเบียบเพ่ือพัฒนาตลาดประกันภัย 
 ให้ความช่วยเหลือทางวิชาการในการพัฒนานโยบายประกันภัยและ

การกําหนดราคาผลิตภัณฑ์ประกันภัย หรือการพัฒนาผลิตภัณฑ์ประกันภัยใหม่ๆ 
 ให้เงินทุนสําหรับเริ่มโครงการและสําหรับชดเชยภาระการคลังที่อาจ

เกิดข้ึน 
 

2.4  ประสบการณ์เกี่ยวกับการบริหารจัดการภาระและความเสี่ยงทางการคลังจากการเกิดภัยพิบัติ
ธรรมชาติโดยวิธีการจัดหาแหล่งเงินทุนในต่างประเทศ  
   

ความสนใจในการบริหารภาระความเสี่ยงทางการคลังจากการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติของ
ประเทศไทยพบว่ามีค่อนข้างจํากัด เนื่องจากประเทศไทยไม่ค่อยประสบภัยพิบัติในลักษณะรุนแรง เช่น 
แผ่นดินไหวมากนัก โดยส่วนมากจะเป็นภัยแล้ง พายุและน้ําท่วม ส่งผลให้ความสนใจในพัฒนาการบริหาร
ความเสี่ยงทางการคลังจากการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติโดยวิธีจัดหาแหล่งเงินทุนจะเกี่ยวข้องเพียงระบบ
ประกันภัยพืชผล ซึ่งในประเทศไทยมีการศึกษาและทดลองมาแล้วกว่า 40 ปี โดยในปัจจุบันเป็นการ
ประกันภัยพืชผลโดยบริษัทประกันภัยเอกชน และมีธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธ.ก.ส.) 
เป็นตัวกลางในการขายกรมธรรม์ ซึ่งในปี 2550 มีการประกันภัยข้าวครอบคลุมใน 7 พื้นที่ และจนกระทั่งปี 
2553 ธนาคารเพ่ือความร่วมมือแห่งประเทศญี่ปุุน ร่วมกับบริษัทสมโพธิ์ เจแปน ได้ดําเนินการประกันภัยจริง
ในจังหวัดขอนแก่น โดยมี ธ.ก.ส. เป็นตัวแทนจําหน่ายกรมธรรม์ และสํานักงานคณะกรรมการกํากับและ
ส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (สํานักงาน คปภ.) เป็นผู้ให้ความรู้แก่เกษตรกรผู้เอาประกัน แต่ยังไม่
ประสบความสําเร็จเท่าที่คาดหวังไว้ เนื่องจากขาดความรู้ความเข้าใจของผู้เอาประกัน  พื้นที่และชนิดของพืช
ที่ได้รับประกันมีจํากัด ขาดการบูรณาการความรู้ความเข้าใจของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ขาดความเชี่ยวชาญ
และความเข้าใจของผู้ปฏิบัติงาน  และเกษตรกรเอง รวมทั้งฐานข้อมูลด้านการเอาประกันภัย และกฎหมาย
ของ ธ.ก.ส. ไม่เอ้ืออํานวยต่อการเป็นตัวกลางประกันภัยพืชผล และควรแก้ไขให้สถาบันการเงินหรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเป็นผู้เอาประกันได้ (จุฑาทอง และคณะ, 2553) 

สําหรับการศึกษาการบริหารความเสี่ยงทางการคลังสําหรับภัยพิบัติทางธรรมชาติโดยวิธีการ
จัดหาแหล่งเงินทุนในต่างประเทศในส่วนนี้ จะเน้นเฉพาะการจัดหาแหล่งเงินก่อนการเกิดภัยพิบัติ (Ex Ante 
Financing) ในลักษณะการประกันภัย 3 รูปแบบ ดังนี้   

(1) การประกันภัยรายย่อย (Microinsurance Scheme) ระบบนี้เป็นการดําเนินการโดยเอกชน
หรือกลุ่มองค์กรไม่แสวงหากําไร (NGOs) โดยเป็นการประกันภัยให้สําหรับครัวเรือนและธุรกิจที่ยากจนที่ไม่
สามารถเข้าถึงระบบการประกันได้ ซึ่งมักเกิดจากการขาดการสนับสนุนจากรัฐบาลรวมถึงความรู้ความเข้าใจ
เกี่ยวกับประกันภัย   

(2) การประกันภัยระดับประเทศที่บริหารโดยรัฐบาลและเอกชน (National Insurance 
Scheme) ระบบการประกันภัยรายย่อย (Micro insurance) อาจครอบคลุมเพียงประชาชนกลุ่มเล็ก ๆ 
เนื่องจากระบบการประกันของเอกชนเพียงอย่างเดียวอาจไม่มีความสามารถหรือกําลังเพียงพอในการรับ 
ความเสี่ยงของกลุ่มเปูาหมายหรือพ้ืนที่ในวงกว้างระดับประเทศ  
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(3) การประกันภัยภาครัฐบาล (Insurance for Government)  ได้แก่ การใช้การประกันภัย
พิบัติหมู่และการใช้พันธบัตรภัยพิบัติหรือ แคทบอนด์ โดยมีเปูาหมายเพื่อการปูองกันภาระการคลังและ   
ความเสี่ยงที่จะนําสู่ระบบงบประมาณ (Linnerooth-Bayer, Joanne and Mechler, Reinhard , 2009) 
 

2.4.1 การประกันภัยรายย่อย (Microinsurance Scheme)  
    รูปแบบการประกันภัยรายย่อย (Micro Insurance)  มีหลายลักษณะ ทั้งลักษณะจัดตั้ง 

โดยชุมชนเอง การบริหารของบริษัทรับประกันของเอกชน หรือรัฐบาล การคํ้าประกันการผิดชําระหนี้  และ
การสร้างกลุ่มความร่วมมือเพ่ือให้มีจํานวนผู้ซื้อประกันจํานวนมากพอทําให้ต้นทุนโดยรวมของระบบลดลง 
 

    2.4.1.1 ประเทศบังคลาเทศ : Proshika 
   Proshika เป็นหน่วยงาน NGOs ด้านการเงินฐานราก (Micro Finance) ที่ใหญ่

ระดับโลกมีจํานวนลูกค้าประมาณ 2 ล้านคน ในปี 2553 ได้จัดตั้ง Participatory Livestock 
Compensation Fund (PLCF) ครอบคลุมสําหรับการตายอย่างเฉียบพลันของปศุสัตว์และสัตว์ปีก โดยเฉพาะ 
วัว แกะ และไก่ โดยทุกครั้งที่เกษตรกรมีการซื้อสัตว์ เกษตรกรจะต้องสมทบเงินจํานวนร้อยละ 3 ของค่าซื้อ
สัตว์นั้น ๆ ให้แก่ กองทุน ในกรณีที่สัตว์ตาย เกษตรกรจะได้รับเงินชดเชยเต็มจํานวนของราคาสัตว์ที่ซื้อมา    
ในภายหลังได้ปรับเปลี่ยนเงื่อนไขให้ค่าชดเชยนั้นขึ้นอยู่กับระยะเวลาของการเป็นสมาชิกอีกด้วย ซึ่งปัจจุบัน   
มีลูกค้าจํานวนมากในทุกภูมิภาคของบังคลาเทศ 

 
    2.4.1.2 ประเทศอินเดีย : AfatVimo  

         ในปี 2547 All India Diaster Mitigation Institute (AIDMI) หน่วยงาน 
NGOs ของประเทศอินเดีย ได้เสนอระบบการประกันภัยพิบัติ ที่ครอบคลุมทั้งบ้านเรือนและธุรกิจขนาดเล็ก 
ครอบคลุมภัยพิบัติถึง 19 ชนิด เช่น น้ําท่วม ไซโคลน แผ่นดินไหว ไฟฟูา และจลาจล โดยปัจจุบันมีผู้เข้าร่วม
โครงการมากกว่า 6,000 ราย และคาดว่าจะเพ่ิมถึงระดับ 10,000 ราย ค่าเบี้ยประกันภัยคิดในอัตราร้อยละ 
0.5 ของรายได้ของผู้เอาประกันต่อปี นอกจากนี้รัฐบาลยังได้ให้การสนับสนุนเงินอุดหนุนแก่โครงการดังกล่าว
เนื่องจากในประเทศอินเดียโครงการของ NGOs ที่เก่ียวข้องกับการช่วยเหลือคนยากจนสามารถท่ีจะขอ
สนับสนุนเงินทุนจากรัฐ (Linnerooth-Bayer, Joanne and Mechler, Reinhard , 2009) 

 
2.4.2 การประกันภัยระดับประเทศที่บริหารโดยรัฐบาลและเอกชน (National Insurance 

Scheme) 
 ในประเทศพัฒนาแล้วผู้รับประกันภัยเอกชนมักจะปฏิเสธการรับประกันภัยความเสี่ยงที่มี

ขนาดใหญ่ ในลักษณะความรุนแรงสูงโอกาสเกิดต่ํา หรือครอบคลุมพ้ืนที่หรือภูมิภาคที่เป็นวงกว้าง หรือ
ลักษณะการรวมภัยพิบัติทางธรรมชาติหลายประเภทเข้าด้วยกัน จึงทําให้รัฐบาลในหลายประเทศเช่น ญี่ปุุน 
ฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา ต้องดําเนินการจัดทําระบบประกันร่วมระหว่างภาครัฐและเอกชน ทั้งรูปแบบสมัคร
ใจและภาคบังคับเพ่ือรับประกันส่วนที่บริษัทประกันภัยเอกชนไม่สามารถดําเนินการได้ 
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   2.4.2.1 ประเทศสหรัฐอเมริกา  
    1)  Flood Disaster Protection Act 1973 
       ในปี 2516 สภาคองเกรสของสหรัฐอเมริกาได้ผ่านกฎหมาย Flood 

Disaster Protection Act ซึ่งให้ทางเลือกสําหรับชุมชนที่ต้องการเข้าร่วมโครงการประกันภัยน้ําท่วมแห่งชาติ 
ซึ่งทําให้ผู้อยู่อาศัย ธุรกิจห้างร้านที่มีแนวเขตอยู่ในพ้ืนที่ประสบภัยน้ําท่วมบ่อยครั้ง ต้องซื้อประกันภาคบังคับ 
โดยมีการจัดตั้งโครงการ National Flood Insurance Program (NFIP) ซึ่งอยู่ใต้การบริหารงานของ the 
Federal Emergency Management Agency (FEMA) โดย FEMA จะทําหน้าที่เป็นหน่วยงานกลางในการ
ประสานงานระหว่างบริษัทประกันและหน่วยงานภาครัฐ  

       อย่างไรก็ตามผลการดําเนินงานของโครงการ NFPI ภายหลังการเกิด           
เฮอริเคน Katrina Wima Rita ในปี 2548 ทําให้เกิดปัญหาหนี้สินจํานวนมากในกองทุน NFIP และจําเป็นต้อง
ได้รับการสนับสนุนจากเงินงบประมาณเพ่ิมเติม นอกจากนี้ผลการศึกษาของทางการสหรัฐพบว่าการ
ดําเนินงานของ NFIP อาจจะไม่โปร่งใสเท่าใดนัก เนื่องจากการเก็บค่าเบี้ยประกันที่ต่ําเกินไปและไม่เพียงพอ
ต่อการประกันความเสี่ยงของน้ําท่วมที่จะเกิดข้ึนในอนาคต เหตุผลส่วนหนึ่งเกิดมาจากรัฐสภาสหรัฐได้ให้การ
สนับสนุนอัตราค่าเบี้ยประกันภัยให้มีอัตราที่ต่ําสําหรับการประกันอสังหาริมทรัพย์บางประเภท รวมทั้งมีการ
จํากัดชนิดการประกัน นอกจากนี้ระบบการประกันภัยในสหรัฐยังมีปัญหาเนื่องจากภัยพิบัติที่เกิดขึ้นจริงใน
สหรัฐมีความรุนแรงมากเกินกว่าที่ประมาณไว้ จนกระทั่งทําให้บริษัทประกันไม่สามารถชําระหนี้ได้และ
ล้มละลาย  

  2)  California Earthquake Authority (CEA) 
       รฐัแคลิฟอร์เนียเป็นรัฐที่มีการเกิดแผ่นดินไหวค่อนข้างบ่อย แผ่นดินไหวของ

รัฐแคลิฟอร์เนียในปี 2514 และ ปี 2537 สร้างความเสียหายที่มีมูลค่ามากกว่า 12.5 พันล้านเหรียญสหรัฐ  
จนทําให้บริษัทประกันภัยไม่สามารถชดเชยค่าเสียหายได้และยื่นขอล้มละลาย เนื่องมาจากบริษัทประกันได้
จําหน่ายกรมธรรม์ที่ครอบคลุมความเสียหายในส่วนที่ไม่จําเป็นมากเกินไป เช่น สระว่ายน้ํา เฉลียงหน้าบ้าน 
เป็นต้น 

      ในปี 2537  California Earthquake Authority (CEA) จึงถูกจัดตั้งเพ่ือเป็น
หน่วยงานที่บริหารจัดการโดยภาครัฐเพื่อเป็นตัวกลางปูองกันปัญหาด้านการประกันภัย  โดยปัจจุบันมี
เงินกองทุนที่สามารถรองรับความเสียหายได้ประมาณ 9 พันล้านเหรียญสหรัฐ โดยเงินกองทุนมาจาก
ค่าธรรมเนียมนําส่งจากบริษัทประกันภัยที่เข้าร่วมโครงการ และบริษัทรับประกันภัยต่อ ซึ่งกองทุนได้รับการ
ยกเว้นภาษีรัฐบาลกลาง (Federal Tax) ทั้งนี้กองทนุไม่ได้รับงบประมาณสนับสนุนจากรัฐบาลหรือรับประกัน
ความเสี่ยงจากรัฐบาล รวมทั้งกองทุนไม่ได้รับอนุญาตในการขอยื่นล้มละลาย   

   3)  Hawaii Hurricane Relief Fund (HHRF) 
       ความเสียหายที่เกิดจากพายุเฮอริเคน Iniki ในปี 2535 ทําให้บริษัท

ประกันภัยประสบปัญหาล้มละลายเนื่องจากการรับประความเสียหายที่มากเกินไป รัฐฮาวายได้จัดตั้งกองทุน 
Hawaii Hurricane Relief Fund (HHRF) เพ่ือใช้สําหรับในกรณีฉุกเฉิน แต่อย่างไรก็ตามรัฐบาลได้หยุด
การให้เงินสบทบให้แก่กองทุนในปี 2544 โดยปัจจุบันมีขนาดกองทุนประมาณ 180 ล้านเหรียญสหรัฐ และมี
ปัญหาอันเนื่องมาจากรัฐฮาวายประสบปัญหาด้านการเงินทําให้มีความพยายามที่จะนําเงินของกองทุนมาใช้
เพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืน เช่น การศึกษา เป็นต้น 
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2.4.2.2  ประเทศตุรกี : Turkish Catastrophe Insurance Pool (TCIP) 
    หลังจากเกิดแผ่นดินไหว Marmara ในปี 2542 รัฐบาลตุรกีได้จัดตั้ง Turkish 

Catastrophe Insurance Pool (TCIP) เป็นการรวมกลุ่มประกันภัยให้แก่กลุ่มคนชั้นกลางสําหรับการประกัน
วินาศภัยที่อยู่อาศัยสําหรับภัยที่เกิดจากแผ่นดินไหว โดยขายกรมธรรม์ให้แก่ผู้อยู่อาศัยประมาณ 2.5 ล้าน
ครัวเรือนหรือครอบคลุมประมาณร้อยละ 21 ของกลุ่มเปูาหมาย มีวงเงินประกันประมาณ 150 ล้านเหรียญ
สหรัฐ การดําเนินงานช่วง 5 ปีแรกใช้เงินกู้จากธนาคารโลกและกระทรวงการคลังตุรกี รวมทั้งธนาคารโลกได้
ให้วงเงินกู้ฉุกเฉินสําหรับ TCIP อีกด้วย 

   เปูาหมายหลักการประกันภัยหมู่นี้คือการลดปัญหางบประมาณไม่เพียงพอหาก
เกิดภัยพิบัติขึ้น โดยเฉพาะงบประมาณที่จะต้องใช้ในการฟ้ืนฟูและซ่อมแซมสาธารณูปโภคท่ีเสียหาย รวมทั้ง
การดําเนินการรวมกลุ่มประกันภัยและการใช้ระบบอินเตอร์เน็ตทําให้การขายกรมธรรม์สามารถลดต้นทุนได้
อย่างมาก และประชาชนทั่วไปสามารถเข้าถึงกรมธรรม์ได้  โดยบริษัทประกันภัยเอกชนเป็นผู้ดําเนินงานหลัก
ในการบริหารจัดการ อย่างไรก็ตาม ยังมีประชาชนส่วนที่ยังมีความเข้าใจต่อการประกันภัยอยู่น้อยทําให้การ
ขยายจํานวนผู้ซื้อประกันยังมีอยู่ในวงจํากัด 
 

    2.4.2.3 ไต้หวัน : Taiwan Residential Earthquake Insurance  
    Taiwan Residential Earthquake Insurance เกิดหลังจากการเกิด

แผ่นดินไหวครั้งที่ใหญ่ที่สุดในรอบ 100 ปีในปี 2542 ซึ่งมีผู้เสียชีวิต 2,471 คนและผู้บาดเจ็บจํานวนกว่า 
11,305 คน ความเสียหายในครั้งนั้นทําให้เกิดความเสียหายเป็นมูลค่าเศรษฐกิจกว่า 3 แสนล้านเหรียญไต้หวัน 
(ประมาณ 3 แสนล้านบาท) แต่มูลค่าที่มีการประกันความเสียหายไว้กับบริษัทประกันมีเพียง 3.9 หมื่นล้าน
เหรียญไต้หวัน อันเนื่องมาจาก การประกันแผ่นดินไหวมีเพียงร้อยละ 1 ของการประกันทั้งหมด รวมทั้ง
กรมธรรม์มักจะครอบคลุมเพียงอัคคีภัยเท่านั้น  จึงทําให้กระทรวงการคลังต้องจัดตั้ง Taiwan Residential 
Earthquake Insurance ขึ้นมาบริหารจัดการโดยให้ Central Reinsurance Corporation (Central Re) 
ขายประกันแผ่นดินไหวผ่านบริษัทประกันเอกชนในราคาถูก โดยผลการดําเนินงานสามารถขยายความ
ครอบคลุมประมาณร้อยละ 5.99 ของผู้ที่อยู่ในพ้ืนที่เสี่ยงในปี 2545 และจํานวนผู้ถือกรมธรรม์เพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ 
เป็นร้อยละ  23.49  ในปี 2550 

 

ตารางที่ 2.2 ผลการดําเนินงานของ Taiwan Residential Earthquake Insurance 
(เหรียญไต้หวัน) 

ปี เบี้ยประกันภัย 
(Written Premium) 

รายจ่าย 
(Expense) 

ค่าสินไหมทดแทน 
(Incurred Loss) 

รวม 

2545  
 

658,162,253 100,304,884 0 557,857,369 
2546 *  

 

1,233,180,013 187,936,444 2,848,899 1,042,394,670 
2547 *  

 

1,686,008,546 256,861,274 283,200 1,428,864,072 
2548   

 

2,081,209,932 317,382,069 0 1,763,827,863 
2549   

 

2,404,049,742 366,441,576 0 2,037,608,166 
2550   

 

1,395,657,125 210,667,697 0 1,184,989,428 
รวม 9,458,267,611 1,439,593,944 3,132,099 8,015,541,568 
ที่มา : Taiwan Residential Earthquake Insurance Program  
*แผ่นดินไหวระดับ 6.8 ริคเตอร์ในปี 2546 



 33 

ตารางที่ 2.3 จํานวนสัดส่วนผู้ถือกรมธรรม์ 
ข้อมูล ณ วันที่ จํานวนผู้ถือกรมธรรม์ 

(ราย) 
สัดส่วนผู้ถือครอง 

2545/12/31 * 
 

455,498 5.99% 
2546/12/31  

 

859,213 11.31% 
2547/12/31   

 

1,447,545 19.05% 
2548/12/31   

 

1,672,043 22.00% 
2549/06/30   

 

1,785,239 23.49% 
Remarks : Taiwan Residential Earthquake Insurance Pool was in force on April 1, 2002. 
ที่มา : Taiwan Residential Earthquake Insurance Program 
 

    กระทรวงการคลังไต้หวันออกแบบให้กองทุนดังกล่าวควรที่จะรับความเสี่ยง     
ไม่เกิน 5 หมื่นล้านเหรียญไต้หวันในช่วงแรก และต่อมาได้ปรับเปลี่ยนเป็น 6 หมื่นล้านเหรียญไต้หวัน โดยหาก
ความเสี่ยงเกินกว่าระดับ 4.8  หมื่นล้านเหรียญไต้หวันแล้วความเสี่ยงส่วนเกินจะถูกส่งให้รัฐบาลเป็น
ผู้รับผิดชอบ 

 
แผนภาพที่ 2.12 ระบบ Taiwan Residential Earthquake Insurance 

 
ที่มา : Taiwan Residential Earthquake Insurance Program 

 
   รูปแบบกรมธรรม์ รับประกันเฉพาะอาคารสําหรับที่พักอาศัยเท่านั้น โดยจะต้อง

ตั้งเครื่องดับไฟ และอุปกรณ์ปูองกันความปลอดภัยตามที่กําหนด ครัวเรือนที่ซื้อประกันจะได้รับการประกัน 
ในวงเงินถึง 1.2 ล้านเหรียญไต้หวันและให้ค่าชดเชยฉุกเฉินในการขาดแหล่งที่พักพิงในวงเงินจํานวน 180,000 
เหรียญไต้หวันต่อเดือน ซึ่งโดยรวมจะถูกจํากัดไว้ที่ 1.38 ล้านเหรียญไต้หวันต่อครัวเรือน ค่าเบี้ยประกันเป็น
แบบคงท่ีจํานวน 1,459 เหรียญไต้หวันต่อปี ช่วงเวลาในการรับประกันเป็นแบบปีต่อปี  (Residential 
Earthquake Insurance) 

 



   2.4.2.4 ประเทศฝรั่งเศส : CatNat System 
       ก่อนปี 2525 บริษัทประกันปฏิเสธการรับประกันภัยจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ 

แต่เนื่องจากเกิดปัญหาอุทกภัยอย่างรุนแรงในปี 2524 รัฐบาลจึงได้จัดตั้งระบบที่เรียกว่า CatNat System 
หรือ Catastrophes Naturelles ซึ่งประเทศฝรั่งเศสมีระบบที่แตกต่างจากประเทศอ่ืน ๆ กล่าวคือ วิธีการ
ของประเทศฝรั่งเศสจะแยกระหว่างภัยพิบัติที่ภาคเอกชนไม่สามารถประกันได้ เช่น แผ่นดินไหว น้ําท่วม หรือ 
ภัยแล้ง ดินถล่ม คลื่นยักษ์ ภูเขาหิมะถล่ม กับการประกันที่ภาคเอกชนสามารถประกันได้ เช่น พายุ น้ําแข็ง 
และหิมะ เช่น หากเกิดพายุขนาดใหญ่จะพิจารณาเป็นความรับผิดชอบของการประกันแบบปกติโดย
ภาคเอกชน แต่ในกรณีความเสียหายนั้นเกิดจากน้ําท่วมรัฐบาลควรเป็นผู้มาเก่ียวข้อง ซึ่งทําให้ความเสียหาย
สาเหตุเดียวกันอาจจะต้องร่วมรับผิดชอบระหว่างรัฐเอกชน ทําให้ระบบของฝรั่งเศสมีลักษณะเป็นการร่วม
ลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน (Public Private Partnerships)  

  เนื่องจากกว่าร้อยละ 90 ของที่อยู่อาศัย อาคารธุรกิจ ได้ทําประกันทรัพย์สิน   
ไว้แล้วแต่ไม่ได้ครอบคลุมการประกันภัยพิบัติชนิดรุนแรง เช่น แผ่นดินไหว น้ําท่วม รัฐบาลจึงกําหนดมาตรการ
ภาคบังคับเสริมเข้าไปในกรมธรรม์เดิม ผู้ขายกรมธรรม์จะต้องรวมการประกันภัยพิบัติทางธรรมชาติเข้าอยู่ใน
การประกันภัยทรัพย์สิน โดยกระทรวงการคลังจะกําหนดอัตราค่าเบี้ยประกันคงที่ และจะอยู่บนพ้ืนฐาน 
National Solidarity Principle (ทุกพ้ืนที่จ่ายค่าเบี้ยประกันในอัตราเดียว) ซึ่งการให้เอกชนเข้าร่วมในการ
ประกันภัยด้วยเนื่องจากต้องการให้ผู้เสียหายได้รับค่าชดเชยที่รวดเร็ว (ภายใน 3 เดือนหลังจากเกิดเหตุ) 
รวมทั้งเอกชนมีเครือข่ายที่กว้างขวาง  

       การรับประกันภัยต่อของประเทศฝรั่งเศสบริหารจัดการโดยรัฐวิสาหกิจที่เรียกว่า 
Caisse Centrale de Reassurance (CCR)  ซึ่งหากกองทุนของ CCR มีเงินทุนไม่เพียงพอ กองทุนจะได้รับ
เงินจากงบประมาณรัฐบาลฝรั่งเศส ระบบของ CCR มีลักษณะคล้ายกับของ JER ของประเทศญี่ปุุนที่รับ
ประกันภัยต่อโดยรัฐบาล แต่ระบบของฝรั่งเศสจะใช้ระบบอัตราเบี้ยประกันเดียว ไม่ผันแปรตามพ้ืนที่ความ
เสี่ยง แต่ก็มีความพยายามท่ีจะแก้ไขเพ่ือให้ เป็นระบบ Pro-Rated เพ่ือให้ผู้ที่อยู่อาศัยในพ้ืนที่เสี่ยงจะได้รับ
เงินค่าทดแทนสินไหมน้อยกว่าผู้ที่อยู่ในพ้ืนที่เสี่ยงน้อยกว่า เพ่ือส่งเสริมให้ประชาชนมีการย้ายที่อยู่ไปในที่มี
ความปลอดภัยมากข้ึน รวมทั้งเป็นการขยายผู้เข้าร่วมโครงการที่มีที่อยู่อาศัยในพ้ืนที่ปกติด้วย (ลด Adverse 
Selection)  ทั้งนี้ที่รัฐบาลฝรั่งเศสค้ําประกัน CCR แบบไม่จํากัดเพดานการค้ําประกัน ซึ่งแตกต่างจาก JER  

      อย่างไรก็ตามอัตราค่าธรรมเนียมที่เก็บโดย CCR นั้นมีลักษณะเหมือนการเก็บ
ภาษีทรัพย์สินเนื่องจากอัตราไม่ได้สะท้อนถึงความเสี่ยงในแต่ละพ้ืนที่ ทําให้เกิดคุณธรรมวิบัติ กล่าวคือ 
ประชาชนในพื้นท่ีเสี่ยงมักจะไม่มีการปูองกันอ่ืน ๆ เพ่ิมเติมปูองกันภัยพิบัติ และรอให้เป็นภาระหน้าที่ของ
รัฐบาล  (Marcellis-wain and Michel-kerjan , 2010) 
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แผนภาพที่ 2.13 ระบบ Catastrophes Naturelles 

        
ที่มา Marcellis-wain and Michel-kerjan (2010) 

 
   2.4.2.5 ประเทศญี่ปุ่น : Japan Earthquake Reinsurance Company (JER) 

   JER ก่อตั้งเมื่อปี 2507 เนื่องจากเกิดแผ่นดินไหวอย่างรุนแรงและสร้างความ
เสียหายอย่างมากท่ีจังหวัดนีกาตะ ซึ่ง JER เป็นการจัดตั้งภายใต้กฎหมาย Law No.73 May 18,1966 เงินทุน
ในการจัดตั้งเป็นเงินจากบริษัทประกันภัยในประเทศญี่ปุุน 20 แห่งมูลค่า 1 พันล้านเยน โดยบริษัททําหน้าที่
รับประกันภัยต่อและสร้างความมั่นใจให้กับผู้เอาประกันว่าจะได้รับชดเชยค่าเสียหายอย่างแน่นอนหากเกิด
แผ่นดินไหว ซึ่งบริษัทเป็นผู้รับประกันภัยต่อแต่เพียงผู้เดียวในญี่ปุุน  

     JER จะมีการจํากัดการรับประกันความเสียหายครอบคลุมภัยพิบัติทางธรรมชาติ
ตั้งแต่ แผ่นดินไหว ภูเขาไฟระเบิด สึนามิ ดินถล่ม น้ําท่วม  การประกันข้ันสูงสุดที่ 50 ล้านเยนสําหรับอาคาร
และ 10 ล้านเยนสําหรับอ่ืน ๆ  โดยรับประกันความเสียหายเต็มจํานวน ค่าธรรมเนียมผันแปรตามพ้ืนที่ตั้งแต่
ร้อยละ 0.5-3.55 ซึ่งมีผู้ประกันภัยประมาณร้อยละ 16.69 ของพ้ืนที่เสี่ยง JER มีขนาดกองทุนค่อนข้างใหญ่
มากประมาณ 908,963 ล้านเยน หรือประมาณ 300,000 ลา้นบาท 

 
ตารางที่ 2.4 แสดงสถานะทางการเงินของ Japan Earthquake Reinsurance Company 

(ล้านเยน) 
ปีงบประมาณ 2545 2546 2547 2548 2549 

รายได้จากค่าธรรมเนียม 47, 556 50,896 58,198 71,132 67,981 
Loss Ratio อัตราส่วนค่าสินไหมทดแทน 0.07 20.5 28.7 37.9 3.7 
สินทรัพย์รวม 726,458 761,594 804,33 838,555 908,963 

ที่มา : Japan Earthquake Reinsurance Company 
 

  โดยปกติแล้วการประกันภัยต่อมักจะส่งผ่านให้ความเสี่ยงกับบริษัทเอกชน แต่
กรณีของ JER นั้นเป็นการส่งผ่านความเสี่ยงต่อให้กับหน่วยของรัฐ ด้วยเหตุผลดังนี้ (1) ความเสี่ยงของการเกิด
แผ่นดินไหวในญี่ปุุนมีความรุนแรงมากเกินกว่าที่บริษัทประกันของเอกชนจะรับไหว (2) เนื่องจากภัยพิบัติ
ขนาดใหญ่มาก จะต้องมีช่วงเวลาในการเกิดที่ไม่ค่อยบ่อยครั้งนักทําให้บริษัทประกันภัยต่อเอกชนที่มุ่งผลการ
ดําเนินงานในระยะสั้นอาจจะไม่สามารถดําเนินการได้ เพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาดังกล่าวรัฐบาลญี่ปุุนจึงเป็น
หน่วยงานรับประกันภัยต่อเอง โดยให้บริษัทประกันภัยเอกชนเป็นผู้ขายกรมธรรม์แก่ประชาชนและ JER     
จะทําหน้าที่ในการรับประกันภัยต่อในความเสี่ยงที่ไม่สามารถรับได้จากบริษัทเอกชน  ขณะเดียวกัน JER     
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จะถ่ายโอนความเสี่ยงที่เพ่ิมขึ้นในแต่ละระดับให้แก่รัฐบาลในลักษณะรัฐบาลรับค้ําประกัน ซึ่งหากความ
เสียหายไม่เกิน 5.5 ล้านล้านเยน การรับประกันภัยของ JER และการค้ําประกันของรัฐบาลจะถูกแบ่งไป    
ตามสัดส่วน  
 

แผนภาพที่ 2.14 สัดส่วนการรับประกันของ JER และรัฐบาลกลาง 

 
ที่มา : Japan Earthquake Reinsurance Company 
 

    2.4.2.6 ประเทศอินโดนีเซีย : Asuransi Maipark Indonesia 
   ประเทศอินโดนีเซียประสบปัญหาภัยพิบัติทางธรรมชาติบ่อยครั้งเนื่องจากตั้งอยู่

ในแผ่นรอยเลื่อนหลักถึง 3 แห่ง หลังจากเหตุการณ์ภัยพิบัติคลื่นยักษ์สึนามิในปี 2549 อินโดนีเซียได้ริเริ่มการ
ใช้การประกันภัยพิบัติภาคบังคับโดยให้บริษัทประกันภัยและบริษัทรับประกันภัยต่อในประเทศอินโดนีเซียร่วม
ในระบบ Indonesia Earthquake Reinsurance Pool หรือที่เรียกว่า PRGBI (Pool Reasuransi Gempa 
Bumi Indonesia) ซึ่งต่อมาได้กลายเป็นหน่วยงานแยกอิสระ ที่ชื่อว่า PT Asuransi Maipark Indonesia 
(MAIPARK) ทําหน้าที่หลัก คือเป็นแหล่งเงินสําหรับการฟ้ืนฟูภายหลังการเกิดภัยพิบัติหรือ Kecamatan 
Development Program (KDP) โครงการ KDP ได้รับการสนับสนุนจากธนาคารโลก อย่างไรก็ตามโครงการ
ยังมีปัญหาเรื่องการขาดการประสานงานกับหน่วยงานในท้องถิ่น 

  ประเทศอินโดนีเซียมีกฎหมายว่าด้วยการจัดการภัยพิบัติแห่งชาติ ปี 2550  ซึ่ง
ครอบคลุมทั้งเหตุก่อนและหลังการเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติ โดยมีคณะกรรมการบรรเทาสาธารณภัยภายใต้
รัฐบาลกลาง (Badan National Penanggulangan Bencan-BNPB-National Board For Disaster 
Management) ทําหน้าที่รายงานโดยตรงต่อประธานาธิบดี  BNPB จะมีอํานาจในการบริหารจัดการเงินใน
การช่วยเหลือ สาเหตุที่รัฐบาลอินโดนีเซียได้เข้ามาเป็นตัวกลางในการรวมศูนย์ของการประกันภัยด้านภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติ เนื่องจากความกังวลว่าการแข่งขันที่รุนแรงของอุตสาหกรรมประกันภัยจะทําให้บริษัทผู้ขาย
กรมธรรม์ด้านภัยพิบัติจะคิดค่าเบี้ยประกันภัยที่ต่ําเกินไปจนไม่สามารถครอบคลุมความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง
เมื่อเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติขึ้น  

  การดําเนินงานที่ผ่านมา MAIPARK ได้ร่วมกับ GTZ ในการให้ความรู้ความเข้าใจ
สําหรับผู้มีรายได้น้อยในการสร้างการรับรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับความเสี่ยงของการเกิดแผ่นดินไหว จัดตั้ง
หน่วยงานด้านการวิจัยและพัฒนาด้านแผ่นดินไหว การออกผลิตภัณฑ์ด้านการประกันภัยที่ครอบคลุมภัยที่เกิด
จากแผ่นดินไหวหรือความเสี่ยงทีเก่ียวข้อง โดยเน้นหนักในกลุ่มผู้มีรายได้น้อย ซึ่งพบปัญหาและอุปสรรคใน
การดําเนินการดังนี้ (1) การเข้าถึงการประกัน (2) มูลค่าการประกันต่อ GDP อยู่ในระดับต่ํามาก เพียงร้อยละ 
1.6 ของ GDP เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศสิงค์โปร์ที่ร้อยละ 7.6 มาเลเซีย ร้อยละ 4.6 ซึ่งแสดงถึงการให้
ความสําคัญต่อการทําประกันของอินโดนีเซียมีค่อนข้างต่ํา (3) ขนาดกองทุนของ MAIPARK ยังมีขนาดเล็ก
เนื่องจากขาดงบประมาณสนับสนุนจากรัฐบาลกลาง ส่งผลให้บริษัทประกันภัยส่วนมากยังมีความกังวลต่อการ
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ส่งเสริมการขายการประกันดังกล่าว รวมทั้งการประกันเป็นภาคสมัครใจทําให้ผู้ซื้อกรมธรรม์มีจํานวนไม่มาก
พอ (Silaban, Rionald and Hadi, Suprayoga , 2008) 
 

2.4.3 การประกันภัยภาครัฐบาล (รัฐบาลเป็นผู้ด าเนินการซื้อประกันภัย หรือ Insurance 
for governments) 

   กรณีเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติในประเทศกําลังพัฒนา รัฐบาลมักจะดําเนินการจัดหาเงิน
โดยการโยกงบประมาณในส่วนอื่น ๆ มาใช้แก้ไขสถานการณ์ รวมทั้งการใช้ระบบกู้เงินหรือรับเงินสนับสนุน
จากผู้บริจาคจากองค์กรระหว่างประเทศ และจํานวนเงินที่ได้รับช่วยเหลือหลังจากการเกิดภัยพิบัตินั้นมักมีไม่
เพียงพอกับความต้องการจริง รวมทั้งมีความล่าช้าในการบูรณะฟื้นฟูความเสียหาย เช่น การเกิดแผ่นดินไหวใน
รัฐกุจจราช ของอินเดียในปี 2544 เงินที่ได้รับการบริจาคมีเพียงร้อยละ 20 ของวงเงินตามที่ชาติต่าง ๆ  ได้
ประกาศให้ความช่วยเหลือไว้ นอกจากนี้ยังทําให้ประเทศที่ได้รับเงินดังกล่าวละเลยการเตรียมพร้อมและ
ปูองกันภัยเชิงรุกอีกด้วย 

   นอกจากนี้รัฐบาลจะต้องจัดหาเงินทุนฉุกเฉินสําหรับฟื้นฟูช่วยหรือธุรกิจและครัวเรือน      
ที่ได้รับความเสียหาย พร้อมทั้งต้องดําเนินการซ่อมแซมระบบสาธารณูปโภคจํานวนมากอีกด้วย ซึ่งบางครั้ง
ความเสียหายอาจรุนแรงจนกระท้ังรัฐต้องทํางบประมาณขาดดุล เช่นในกรณีแผ่นดินไหวในประเทศเม็กซิโก
จากความจําเป็นในการซ่อมแซมสาธารณูปโภคจํานวนมหาศาล ซึ่งในประเทศเหล่านี้มักมีความสามารถ
ทางการคลังไม่เพียงพอกับการรับมือต่อความเสี่ยงด้านภัยพิบัติ ดังนั้นการประกันภัยภาครัฐบาล เช่น การออก
พันธบัตรภัยพิบัติ จึงเป็นการปูองกันปัญหาด้านงบประมาณของรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพทางหนึ่ง 

 
   2.4.3.1 ประเทศเม็กซิโก : Mexico Cat Bond 

   ภัยพิบัติเกิดขึ้นอันเนื่องมาจากแผ่นดินไหวในปี 2548 มีความรุนแรงมาก
จนกระท่ังทําให้รัฐบาลเม็กซิโกต้องทํางบประมาณขาดดุลจํานวนมากสําหรับซ่อมแซมสาธารณูปโภคท่ีเกิด
ความเสียหายจากแผ่นดินไหว รัฐบาลเม็กซิโกมีหน่วยงานประสานงานกลางด้านภัยพิบัติทางธรรมชาติของ
ประเทศ คือ National Civil Protection System (SINAPROC)  ซึ่งได้มีการออกพันธบัตรภัยพิบัติตาม
ขั้นตอนดังนี้ รัฐบาลได้ดําเนินการจัดตั้ง SPV Insurance vehicle เพ่ือเป็นตัวกลาง (intermediate) โดยให้ 
Swiss Re เป็นผู้ประกันและออกพันธบัตรจําหน่ายให้แก่นักลงทุนในตลาด อัตราดอกเบี้ย LIBOR + 2.36% 
หากจําหน่ายไม่หมด Swiss Re  จะเป็นผู้ประกันการจัดจําหน่าย (รับซื้อเอง) พันธบัตรมีอายุ 3 ปีรัฐบาลจ่าย
ค่าเบี้ยประกันภัยในแต่ละปี หากเกิดแผ่นดินไหวเป็นไปตามข้อกําหนด (Parametric Contract)  นักลงทุนจะ
สูญเสียเงินต้นทั้งหมดโดยพันธบัตรภัยพิบัติมีความน่าสนใจเนื่องจากความน่าจะเป็นในเกิดแผ่นดินไหวมีน้อย
มาก อีกท้ังรัฐบาลจะได้รับเงินสดทันทีหลังเกิดเหตุการณ์ อย่างไรก็ดีพันธบัตรภัยพิบัติแม้ว่าจะปูองกันปัญหา
ทางด้านการเมืองได้ดีแต่มีต้นทุนการบริหารจัดการที่ค่อนข้างสูงเนื่องจากข้ันตอนในการออกพันธบัตรซับซ้อน 
การวัดค่าพารามิเตอร์ การไม่มีราคาอ้างอิงในตลาดมากนัก ทําให้รัฐบาลเม็กซิโกต้องจ่ายค่าเบี้ยประกันใน
อัตราที่ค่อนข้างสูง 

 
  2.4.3.2 กลุ่มประเทศแถบทะเลคาริบเบียน : Caribbean Catastrophe Risk 

Insurance Facility (CCRIF)  
      กรณีประเทศที่มีขนาดใหญ่การรับความเสี่ยงจากภัยพิบัติทางธรรมชาตินั้นจะ

สามารถใช้รายได้จากพ้ืนที่ที่ไม่ได้รับความเสียหายในการสนับสนุนพื้นที่ประสบภัยได้ แต่ในกรณีของประเทศ  
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ที่มีขนาดเล็ก เช่น ในหมู่เกาะคาริบเบียนจะทําได้ยาก รวมทั้งทําให้บางประเทศเช่น  Barbados จะต้องจ่าย        
ค่าเบี้ยประกันภัยพิบัติมากกว่าปกติถึงสิบเท่า ภายหลังการเกิดพายุเฮอริเคน Andrew ในปี 2535 แม้ว่าจะ
ไม่ได้เป็นประเทศที่อยู่ในเส้นทางหลักของพายุดังกล่าวก็ตาม ด้วยข้อจํากัดดังกล่าว จึงมีการจัดตั้ง Caribbean 
Catastrophe Risk Insurance Facility ในปี 2550  

      CCRIF เป็นการประกันภัยหมู่โดยใช้พารามิเตอร์เป็นระดับความรุนแรงของ
แผ่นดินไหว และพายุเฮอริเคน สําหรับ 16 ประเทศในแถบคาริบเบียน โดยการใช้ระบบการเกิดแผ่นดินไหว
อ้างอิงจาก US Geology Survey (USGS) และสําหรับการเกิดพายุอ้างอิงจากศูนย์พายุของสหรัฐ (U.S. 
National Hurricane Center) กองทุน CCRIF มีมูลค่า 500 ล้านเหรียญสหรัฐ  โดยมีค่าธรรมเนียมปีละ 20 
ล้านเหรียญ ซึ่งได้รับการบริจาคจากรัฐบาลอังกฤษ แคนาดา ฝรั่งเศสและธนาคารโลกเป็นจํานวนเงินอีก 47 
ล้านเหรียญสหรัฐ ในปี 2551 ได้มีการจ่ายเงินจํานวน 418,976 เหรียญสหรัฐแก่รัฐบาล St. Lucian  และได้
จ่ายจํานวน 528,021 เหรียญสหรัฐแก่รัฐบาลโดมินิกัน สําหรับการเกิดแผ่นดินไหวระดับ 7.2 ในปี 2550 และ 
6.3 ล้านเหรียญสหรัฐแก่รัฐบาล Turks and Caicos สําหรบัการเกิดพายุเฮอริเคน Ike ในเดือนกันยายนปี 
2551 
 

2.4.4 สรุปปัญหาที่เกิดจากการด าเนินการบริหารความเสี่ยงโดยวิธีการจัดหาแหล่งเงินทุน
เชิงรุกในต่างประเทศ 

แม้ว่าจะยังไม่สามารถสรุปได้ชัดเจนว่า การดําเนินการประกันภัยพิบัติทางธรรมชาติ
สําหรับประเทศกําลังพัฒนาตามตัวอย่างที่กล่าวมาข้างต้น ประสบผลสําเร็จมากน้อยเพียงใด แต่หากพิจารณา
ข้อมูลเปรียบเทียบของประเทศพัฒนาแล้วและประเทศกําลังพัฒนา ตามตารางที่ 2.5 แล้ว อาจสรุป
สาระสําคัญได้บางประการดังนี้ 

2.4.4.1 การประกันภัยจะสามารถช่วยรัฐบาลด้านสภาพคล่องสําหรับรัฐบาลที่ไม่มี
แหล่งเงินเพียงพอในการฟ้ืนฟูหลังเกิดความเสียหาย รวมทั้งการประกันจะช่วยลดความเสียหายระยะยาวอัน
เนื่องมาจากความไม่ต่อเนื่องของการพัฒนา อีกท้ังยังจะช่วยให้ประชาชนตระหนักถึงความเสี่ยงที่อาจจะ
เกิดข้ึนโดยไม่ปล่อยเป็นภาระของรัฐบาลเพียงฝุายเดียว  

2.4.4.2 การประกันภัยพิบัติทางธรรมชาติย่อมมีต้นทุน โดยเฉพาะต้นทุนในการสร้าง
ฐานลูกค้าและ การประมาณความเสี่ยง ทําให้เกิดเป็นปัญหาสําหรับการเข้าถึงการประกันของผู้มีรายได้น้อย 
ซึ่งในปัจจุบันสามารถแก้ไขโดยการสร้างผลิตภัณฑ์ที่จํากัดกลุ่มสําหรับผู้มีรายได้ปานกลาง แต่ความเสี่ยงที่ยัง
อาจมีอยู่คือ ปัญหาความยั่งยืนของโครงการ เกิดการบิดเบือนตลาดจากการอุดหนุนจากรัฐบาล ปัญหาด้าน
ความเชื่อถือของสถาบัน และการเปลี่ยนแปลงของสภาวะแวดล้อมของโลก 

2.4.4.3 หากรัฐให้การช่วยเหลือสนับสนุนเป็นเบี้ยประกันให้กับประชาชนยากจนซึ่ง
อาจจะทําให้ค่าเบี้ยประกันลดลง แต่ในทางกลับกันอาจจะทําให้ผู้เอาประกันไม่มีความสนใจในการบริหาร
ความเสี่ยงของตนเอง  

2.4.4.4 เมื่อเปรียบเทียบประเภทภัยพิบัติแล้วจะพบว่ามีการประกันต่อความเสี่ยงของ
ภัยพิบัติเพียง 3 ประเภทหลักคือ น้ําท่วม พายุ และแผ่นดินไหว ซึ่งประเทศกําลังพัฒนามักใช้ในรูปแบบสมัคร
ใจ ส่วนประเทศพัฒนาแล้วมักเป็นการบังคับ สําหรับประเทศที่มีแนวโน้มจะมีระดับความรุนแรงของภัยพิบัติ
ต่องบประมาณสูงจะเลือกวิธีการประกันรัฐบาล แต่หากรัฐบาลยังพอมีความสามารถทางการคลังมักจะ
สนับสนุนบริษัทประกันเอกชนให้สามารถดําเนินการเรื่องนี้ได้เอง 
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ตารางที่ 2.5 เปรียบการดําเนินการบริหารความเสี่ยงโดยวิธีจัดหาแหล่งเงินทุนในต่างประเทศ 
 

ประเทศ โครงการ ลักษณะภัยพิบัติที่
รับประกัน 

จัดต้ังเมื่อ ชนิดการค้ า
ประกัน 

บทบาทของ
รัฐบาล 

อินเดีย AfatVimo ทุกประเภท 2547 สมัครใจ ไม่ค้ําประกัน 
สหรัฐอเมริกา California Earthquake 

Authority (CEA) 
แผ่นดินไหว 2537 บังคับ ไม่ค้ําประกัน 

สหรัฐอเมริกา Hawaii Hurricane Relief 
Fund(HHRF) 

เฮอรเิคน 2535 บังคับ ไม่ค้ําประกัน 

ตุรก ี Turkish Catastrophe 
Insurance Pool (TCIP) 

แผ่นดินไหว 2542 สมัครใจ ไม่ค้ําประกัน  

ญี่ปุุน Japan Earthquake 
Reinsurance 

แผ่นดินไหว 2507 กึ่งบังคับ รัฐบาลรับค้ํา
ประกันต่อแตไ่ม่
เกิน 5.5 ล้านล้าน
เยน 

ไต้หวัน Taiwan Residential 
Earthquake Insurance 

แผ่นดินไหว 2545 กึ่งบังคับ รัฐบาลค้ําประกัน
ต่อแต่ไมเ่กิน 6 
หมื่นล้านเหรียญ
ไต้หวัน 

ฝรั่งเศส Catnat+CCR ทุกประเภท 2525 บังคับ รัฐบาลค้ําประกัน
ต่อไม่จํากดั 

เม็กซิโก Mexico Catbond แผ่นดินไหว 2549 กึ่งบังคับ -  
อินโดนีเซีย Private Insurance 

Maipark 
แผ่นดินไหว 2547 สมัครใจ รัฐบาลไม่ค้ํา

ประกัน 
กลุ่มประเทศ
แถบทะเลคาริ
เบียน 

Caribbean Catastrophe 
Risk Insurance Facility 

พายุเฮอรเิคน/
แผ่นดินไหว 

2550 บังคับ - 

ที่มา รวบรวมโดยผู้วิจัย 
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บทที่ 3   
ภาพรวมภัยพิบัติธรรมชาติของประเทศไทย 

  
 ในบทนี้ จะเป็นการนําเสนอและวิเคราะห์การจัดการภัยพิบัติธรรมชาติในกรณีของประเทศไทย ซึ่งจะ
แสดงให้เห็นกระบวนการจัดการด้านภัยพิบัติของประเทศ โดยเฉพาะการจัดการด้านการเงิน และภาระ
ทางการคลังที่เกิดขึ้น ซึ่งจะเป็นข้อมูลในการวิเคราะห์แนวทางจัดหาแหล่งเงินทุนเพ่ือลดภาระทางการคลัง
ดังกล่าวต่อไป 
 
3.1 รูปแบบและสถิติการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติของประเทศไทย  

ลักษณะโดยทั่วไปของประเทศไทยค่อนข้างมีภัยพิบัติทางธรรมชาติในระดับปานกลางถึงต่ํา ข้อมูล
ในอดีตในระยะ 30 ปีที่ผ่านมาพบว่าภัยพิบัติทางธรรมชาติที่เกิดขึ้นในประเทศไทยหากพิจารณาในเชิง
เศรษฐกิจพบว่าปัญหาอุทกภัยมีผลกระทบมากที่สุด เนื่องจากมีความถี่ของการเกิดค่อนข้างบ่อยครั้งที่สุด
และมีมูลค่าความเสียหายรวมทั้งผู้ได้รับผลกระทบมากที่สุด ส่งผลต่อภาระงบประมาณในระยะยาวในทุกปี 
อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาในเชิงจาํนวนผู้เสียชีวิตแล้ว พบว่าภัยพิบัติทางธรรมชาติจากเหตุการณ์สึนามิ
เมื่อปี 2547 มีจํานวนผู้เสียชีวิตมากที่สุดกว่า 8,345 ราย โดยเป็นการเสียชีวิตจากเหตุการณ์เพียงครั้งเดียว 
และมีมูลค่าความเสียหายมากกว่า 30,000 ล้านบาท 

 
ตารางที่ 3.1 ภาพรวมการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติในประเทศไทยระหว่างปี 2530 -2553 

จํานวนเหตุการณ์ 95 ครั้ง 
จํานวนผู้เสียชีวิต 11,561 คน 
จํานวนผู้เสียชีวิตต่อปี 965 คน 
จํานวนผู้ที่ได้รับผลกระทบ 53 ล้านคน 
ความเสียหาย 178,876 ล้านบาท 
ความเสียหายต่อปี 14,906  

 
ตารางที่ 3.2 สถิติการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติแยกตามลักษณะของภัยพิบัติระหว่างปี 2530-2553 

ปะเภท 
ภัยพิบัติ 

ชนิด จ านวน
เหตุการณ์ 

ผู้เสียชีวิต จ านวนผู้ได้รับ
ผลกระทบ 

ความเสียหายจ านวน 
(ล้านบาท) 

ภัยแล้ง ภัยแล้ง 6 - 23,500,000   12,729  
 รวม 6     

23,500,000  
12,729  

แผ่นดินไหว แผ่นดินไหว 1    -   
 สึนามิ 1 8,345  67,007  30,000  
 รวม 1 8,345   67,007   30,000  
น้ าท่วม น้ําท่วมทั่วไป 14 248  4,987,678  43,628  
 น้ําท่วมฉับพลัน 17 645  6,138,849  44,207  
 น้ําท่วมรุนแรง 21 1,358   15,300,701   21,543  
 การเกิดคลืน่พายุซัดฝั่ง 3 41  170,200  8  
 รวม 55 2,292    26,597,428  109,386  
ดินถล่ม แผ่นดินถล่ม 3 47   43,110   
 รวม 3 47  43,110   - 
พายุ ไม่ระบุ 8 75  340,403  4,356  
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ปะเภท 
ภัยพิบัติ 

ชนิด จ านวน
เหตุการณ์ 

ผู้เสียชีวิต จ านวนผู้ได้รับ
ผลกระทบ 

ความเสียหายจ านวน 
(ล้านบาท) 

 พายุโซนร้อน 3 1  35,204   60  
 ไต้ฝุุน 18 801  2,859,896   22,345  
 รวม 29 877  3,235,503  26,761  
ไฟป่า ไฟปุา 1 - -  
 รวม 1 0 0  - 
  95 11,561  53,443,048   178,876  

Source: "EM-DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database www.em-dat.net - Université Catholique de 
Louvain - Brussels - Belgium" Created on: Oct-23-2010. - Data version: v12.07    
 

ภัยพิบัติทางธรรมชาติของประเทศไทยที่ก่อให้เกิดความสูญเสียเป็นจํานวนมาก มีสาเหตุมาจาก 2 
ประการคือ (1) แผ่นดินไหว (รวมสึนามิ) (2) อุทกภัยและพายุเขตร้อน ในกรณีของภัยแล้งปัจจุบันมีการศึกษา
การใช้ประกันภัยพืชผลทางการเกษตรโดยสํานักงานเศรษฐกิจการคลังอยู่แล้ว ซึ่งจะไม่ขอกล่าวในการวิจัยใน
ครั้งนี้  
 

3.1.1 แผ่นดินไหวในประเทศไทย 
จากการบันทึกทางประวัติศาสตร์ ระบุว่าในปี พ.ศ. 1558 มีแผ่นดินไหวขนาดใหญ่

เกิดข้ึนทําให้บริเวณโยนกนครยุบจมลงเกิดเป็นหนองน้ําใหญ่จน พ.ศ. 2088 ก็เกิดแผ่นดินไหวใหญ่ที่นคร
เชียงใหม่ จนยอดเจดีย์หลวงสูง 86 เมตร หักพังลงมาเหลือ 60 เมตร นับตั้งแต่นั้นมาจนถึงปัจจุบันประมาณ 
550 ปีมาแล้ว ยังไม่เคยมีแผ่นดินไหวขนาดใหญ่ปรากฏให้เห็นในประเทศไทย ในปี พ.ศ. 2455 ได้มีการผลิต
เครื่องมือตรวจวัดแผ่นดินไหวขึ้นมาใช้ในโลก และมีเครือข่ายถึงกัน ก็มีรายงานแผ่นดินไหวให้ทราบตลอดมาว่า 
แผ่นดินไหวในประเทศไทยเกิดขึ้นบ่อยครั้งแต่มีขนาดเล็กสามารถตรวจสอบได้จากเครื่องมือตรวจวัด
แผ่นดินไหว (กรมทรัพยากรธรณี, 2552) 
 

ตารางที่ 3.3 แผ่นดินไหวขนาดตั้งแต่ 5 ริกเตอร์ ขึ้นไป ที่เกิดขึ้นในประเทศไทย (พ.ศ.2518-2549) 
วันเกิดเหตุการณ์ ศูนย์กลางแผ่นดินไหว ขนาดแผ่นดินไหว (ริกเตอร์) 

17 ก.พ. 2518 อ.ท่าสองยาง จ.ตาก  5.6 
15 เม.ย. 2526 อ.ศรีสวัสดิ์ จ.กาญจนบุรี  5.5 
22 เม.ย. 2526 อ.ศรีสวัสดิ์ จ.กาญจนบุรี  5.9 
22 เม.ย. 2526 อ.ศรีสวัสดิ์ จ.กาญจนบุรี  5.2 
11 ก.ย. 2537 อ.พาน จ.เชียงราย  5.1 
9 ธ.ค. 2538  อ.ร้องกวาง จ.แพร่  5.0 
21 ธ.ค. 2538  อ.พร้าว จ.เชียงใหม่  5.2 
13 ธ.ค. 2549  อ.แม่ริม จ.เชียงใหม่  5.1 

             ที่มา : กรมอุตุนิยมวิทยา 
 

แม้ว่าจากสถิติที่ผ่านมา ประเทศไทยอยู่ในเขตท่ีถือว่าค่อนข้างปลอดแผ่นดินไหว แต่ 
ประเทศไทยมีความเสี่ยงจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติประเภทแผ่นดินไหวในระดับรุนแรงและก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ชิวิตและทรัพย์สินจํานวนมากได้เช่นกัน เนื่องจากการเกิดแผ่นดินไหวมีความสัมพันธ์เกี่ยวข้องกับ
รอยเลื่อนมีพลัง (Active Faults) ซึ่งถึงแม้ว่าที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ของประเทศไทยไม่ได้อยู่บนรอยแยกของ
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เปลือกโลก โดยตรงเหมือนประเทศอ่ืน ๆ เช่น ตุรกี ญี่ปุุน หรืออินโดนีเซีย แต่ประเทศไทยตั้งอยู่ใกล้กับแนว  
วงแหวนไฟ หรือ Ring of Fire ซึ่งเป็นแนวที่มีภูเขาไฟปะทุอยู่ โดยพาดผ่านประเทศต่างๆ รอบมหาสมุทร   
แปซิฟิค ได้แก่ ประเทศแถบอเมริกาใต้และเหนือที่อยู่ด้านชายฝั่งมหาสมุทรแปซิฟิค ประเทศญี่ปุุน ไต้หวัน 
ฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย ฯลฯ และรอยแยกของเปลือกโลกท่ีสําคัญใกล้ประเทศไทย เป็นแนวผ่านประเทศพม่า 
ลงไปถึงประเทศอินโดนีเซีย และแนววงแหวนไฟ มีสถิติการเกิดแผ่นดินไหวบ่อยครั้ง 

 
   แผนภาพที่ 3.1 แนววงแหวนไฟ (Ring of Fire) 

 
 ที่มา : กรมโยธาธิการและผังเมือง 
 

ขณะเดียวกันกรมทรัพยากรธรณีได้ทําการศึกษาและรวบรวมข้อมูลด้านการสํารวจรอย
เลื่อนมีพลังในเดือนตุลาคม 2549 พบว่า ประเทศไทยมีแนวรอยเลื่อนใหญ่ๆ อยู่หลายแนวด้วยกัน สามารถจัด
กลุ่มรอยเลื่อนที่สําคัญได้ 3 แนว ตามทิศทางการวางตัวและการเคลื่อนที่ คือ (1) กลุ่มรอยเลื่อนที่วางตัวใน
แนวทิศตะวันออกเฉียงเหนือ-ตะวันตกเฉียงใต้ (2) กลุ่มรอยเลื่อนที่วางตัวในทิศตะวันตกเฉียงเหนือ-ตะวันออก
เฉียงใต้  และ (3) กลุ่มรอยเลื่อนที่วางตัวอยู่ในทิศเหนือ-ใต้ โดยรอยเลื่อนทั้งหมดครอบคลุมพื้นที่ในประเทศ
ไทยจํานวน 22 จังหวัด แบ่งเป็นภาคเหนือ 11 จังหวัด ภาคตะวันตก 3 จังหวัด ภาคใต้ 6 จังหวัด และภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ 2 จังหวัด 

รอยเลื่อนมีพลังที่อาจมีผลกระทบต่อประเทศไทยและได้รับการกล่าวถึงมาก ได้แก่            
รอยเลื่อนศรีสวัสดิ์ และรอยเลื่อนเจดีย์สามองค์ในจังหวัดกาญจนบุรี ซึ่งเป็นสาขาของรอยเลื่อนสะแกงในพม่า
ที่เป็นรอยเลื่อนมีพลังขนาดใหญ่และมีความเคลื่อนไหวที่ต้องติดตามตลอดเวลา ข้อสังเกตสําคัญคือ รอยเลื่อน
เหล่านี้อยู่ใกล้กรุงเทพมหานคร พ้ืนที่ที่มีประชากรอาศัยหนาแน่นและมีอาคารประเภทต่างๆ ทั้งบ้านพักอาศัย
และอาคารสูงรวมกันจํานวนมาก 

 
 
 
 
 
 
 



 43 

   แผนภาพที่ 3.2  แนวของรอยเลื่อนมีพลังในเขตประเทศไทย 
 

 
 
3.1.2 อุทกภัยและพายุหมุนเขตร้อน 

พายุหมุนเขตร้อนเป็นคําท่ัว ๆ ไปที่ใช้สําหรับเรียกพายุหมุนหรือพายุไซโคลน 
(cyclone) ที่มีถ่ินกําเนิดเหนือมหาสมุทรในเขตร้อนแถบละติจูดต่ํา แต่อยู่นอกเขตบริเวณเส้นศูนย์สูตร พายุ
หมุนเขตร้อนเกิดขึ้นได้หลายแห่งในโลก และมีชื่อเรียกต่างกันไปตามแหล่งกําเนิด บริเวณที่มีพายุหมุนเขตร้อน
เกิดข้ึนเป็น พายุหมุนเขตร้อนเมื่ออยู่ในสภาวะที่เจริญเติบโตเต็มที่ จะเป็นพายุที่มีความรุนแรงที่สุดชนิดหนึ่งใน
บรรดาพายุที่เกิดข้ึนในโลก มีเส้นผ่าศูนย์กลางประมาณตั้งแต่ 100 กิโลเมตรขึ้นไป และเกิดขึ้นพร้อมกับลมที่
พัดแรงมาก  

 ความเร็วลมสูงสุดที่บริเวณใกล้ศูนย์กลางนํามาใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาความ
รุนแรงของพายุ ซึ่งในย่านมหาสมุทรแปซิฟิกเหนือด้านตะวันตก และทะเลจีนใต้มีการแบ่งตามข้อตกลง
ระหว่างประเทศดังนี้  

 พายุดีเปรสชันเขตร้อน (tropical depression) ความเร็วลมใกล้ศูนย์กลางไม่ถึง 34 
นอต (63 กม./ชม.)   พายุโซนร้อน (tropical storm) ความเร็วลมใกล้ศูนย์กลาง 34 นอต (63 กม./ชม.) ขึ้น
ไป แต่ไม่ถึง 64 นอต (118 กม./ชม.)  ไต้ฝุุน (typhoon) ความเร็วลมสูงสุดใกล้ศูนย์กลางตั้งแต่ 64 นอต (118 
กม./ชม.) ขึ้นไป  (กรมอุตุนิยมวิทยา,2553) 

ภัยพิบัติทางธรรมชาติที่เกิดจากน้ําท่วมมักจะมีสาเหตุหลักจากพายุโซนร้อนที่ผ่าน
เข้าสู่ประเทศไทย โดยความเสียหายระหว่างที่พายุเคลื่อนที่ผ่านประเทศไทยมักจะเกิดภาวะน้ําท่วม
ฉับพลันขึ้นมา หากพิจารณาจํานวนพายุโซนร้อนที่เคลื่อนตัวเข้าสู่ประเทศไทยจะมีจํานวนลูกลดลงอย่าง
ต่อเนื่อง ประเทศไทยเกิดพายุโซนร้อนในช่วงกันยายนจนถึงกลางตุลาคมบ่อยครั้ง โดยมีการเคลื่อนที่ผ่าน
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ตอนบนของประเทศในช่วงพฤษภาคม และพายุโซนร้อนในช่วงกลางเดือนตุลาคมจะเคลื่อนที่พาดเคลื่อน
บริเวณภาคใต้ของประเทศ  ตามแผนภาพที่ 3.3 และแผนภาพที่ 3.4  
 
แผนภาพที่ 3.3 จํานวนพายุโซนร้อนที่เคลื่อนที่เข้าสู่ประเทศไทยตั้งแต่ปี  2494-2552   

 
แผนภาพที่ 3.4 จํานวนพายุโซนร้อนที่เคลื่อนที่เข้าสู่ประเทศไทยตั้งแต่ปี  2494-2552  แยกตามเดือน 

 
ที่มา: กรมอุตุนิยมวิทยา 
 

3.1.3 การคาดการณ์เหตุการณ์ภัยพิบัติทางธรรมชาติในอนาคต  
คณะผู้วิจัยได้รวบรวมการคาดการณ์ในอนาคตของภัยพิบัติซึ่งมักเป็นการคาดการณ์

ภัยพิบัติที่มีระดับร้ายแรงซึ่งมีหลายรูปแบบ โดยอาจแบ่งได้ 2 ลักษณะ ดังนี้  
3.1.3.1 ภัยพิบัติที่เกิดขึ้นที่มีผลกระทบโดยตรงต่อสถานที่เกิดเหตุ เช่น คลื่นสึนามิ 

ในบริเวณมหาสมุทรอินเดียอาจมีผลกระทบต่อจังหวัดที่คลื่นซัดเข้าหาโดยตรง หรือพายุคลื่นกระทบชายฝั่ง 
(Strom Surge) อาจทําให้กรุงเทพมหานครเกิดภาวะน้ําท่วมฉับพลันเนื่องจากมีแนวโน้มที่พายุหมุนเขต
ร้อนมีทิศทางเคลื่อนตัวต่ําลงสู่กรุงเทพมหานครในทุกปี 

3.1.3.2 ภัยพิบัติที่เกิดขึ้นและมีผลทางอ้อมต่อสถานที่อยู่ห่างไกล เช่น กรณีเขื่อน     
ศรีนครินทร์แตกเนื่องจากเกิดแผ่นดินไหวในประเทศพม่า เนื่องจากประเทศไทยมีประวัติการเกิดแผ่นดินไหว
ต่ํา (ระดับ 5 ริกเตอร์) ดังตารางที่ 3.3 รวมถึงอาจส่งผลให้เกิดแผ่นดินไหวทางอ้อมแก่กรุงเทพมหานคร        
ที่อยู่บนชั้นดินที่อ่อนได้  
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อย่างไรก็ดี การศึกษาส่วนใหญ่เป็นการศึกษาในเชิงโครงสร้าง และมักเป็นการ
คาดการณ์ที่ไม่อาจสามารถคาํนวณความเสียหายล่วงหน้าได้ชัดเจน 

 
ตารางที่ 3.4 ภัยพิบัติที่มีการคาดการณ์ที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต 

ภัยพิบัติ ผู้คาดการณ์ ความเสียหาย/ผู้ได้รับผลกระทบ 
แผ่นดินไหวรอยเลื่อนเปลือกโลกบริเวณเจดีย์สามองค์
และรอยเลื่อนศรีสวัสดิ์ จ.กาญจนบุรี ใต้เขื่อนศรี
นครินทร์ทําให้เขื่อนแตก (ทางอ้อม) 

ดร.พิจิตต  รัตตกุล   
ดร.สมิทธ ธรรมสโรช 

กาญจนบุรี ราชบุรี  
นครปฐม กรุงเทพมหานคร 

คลื่นสึนามิจากบริเวณมหาสมุทรอินเดีย (ทางตรง) ดร.สมิทธ ธรรมสโรช พังงา กระบี่ ภูเก็ต 
พายุคลื่นกระทบชายฝั่ง (Strom Surge) (ทางตรง) ดร.สมิทธ ธรรมสโรช 

นาวาเอกกตัญญู ศรีตังนันท์ 
และการศึกษาของธนาคาร
พัฒนาเอเชีย7 

กรุงเทพมหานครและชายฝั่ง 

แผ่นดินไหว (ทางตรง) รศ.ดร.เป็นหนึ่ง วานิชชัย 
กรมทรัพยากรธรณี8  
 

เชียงราย เชียงใหม่ ลาํปาง แพร่ 
น่าน ลําพูน แม่ฮ่องสอน ตาก 
พะเยา และกาญจนบุรี 

ภูเขาไฟ (ทางตรง) นายวรวุฒิ ตันติวนิช 
กรมทรัพยากรธรณีและ
ธรรมชาติ 

ลําปาง บุรีรัมย์ 

ภัยพิบัติน้ําท่วมโลก 2012(ทางตรง) ดร.สุมิตร อิศรางกูร ณ 
อยุธยา 

ประเทศไทยโดยรวมยกเว้นจังหวัด
ทางภาคเหนือ 

น้ําท่วมกรุงเทพมหานคร (ทางตรง) นายเสรี ศุภราทิตย์ 
ผู้อํานวยการศูนย์พลังงานเพื่อ
สิ่งแวดล้อม อุทยาน
สิ่งแวดล้อมนานาชาติสริินธร 

กรุงเทพมหานคร 

ที่มา: รวบรวมโดยผู้วิจัย 
 
3.2 นโยบายและแผนของรัฐเกี่ยวกับการบริหารจัดการภัยพิบัติธรรมชาติ 

3.2.1  นโยบายการเตรียมพร้อมแห่งชาติ 
 นโยบายการเตรียมความพร้อมแห่งชาติเป็นกรอบการกําหนดยุทธศาสตร์ แนวทาง 
มาตรการ แผนปฏิบัติการ เพ่ือให้การบริหารจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด ทั้งใน
ภาวะปกติซึ่งเป็นการเตรียมระบบปูองกัน บรรเทา ระงับภัย และการฟ้ืนฟูภายหลังสถานการณ์ฉุกเฉิน โดยมี
วัตถุประสงค์ให้ทุกภาคส่วนมีการเตรียมความพร้อม เพ่ือพร้อมเผชิญกับสาธารณภัย ภัยด้านความม่ันคงและ
สถานการณ์ฉุกเฉิน และได้มีการกําหนดแนวทางปฏิบัติใน 4 ด้าน ได้แก่ การเตรียมความพร้อมด้านทรัพยากร  
การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน  การจัดทําแผนงาน และการบริหารจัดการ 
 
 
 

                                                        
7 เข้าถึงได้ที่เวปไซต์ URL: <http://www.gms-eoc.org/CEP/2ndGDD.aspx> 
8 กรุงเทพธุรกิจ 10 ต.ค. 2548 
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3.2.2  แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2553-2557 
 แผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2553-2557 จัดทําขึ้นโดย    
กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยตามพระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550           
มีองค์ประกอบ 3 ส่วนหลัก ดังนี้ 

(1) หลักการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย  ประกอบด้วย 4 ยุทธศาสตร์ ประกอบด้วย 
 ยุทธศาสตร์ที่ 1 การปูองกันและลดผลกระทบ 
 ยุทธศาสตร์ที่ 2 การเตรียมความพร้อม 
 ยุทธศาสตร์ที่ 3 การบริหารจัดการในภาวะฉุกเฉิน 
 ยุทธศาสตร์ที่ 4 การจัดการหลังเกิดภัย 
 

    ทั้งนี้ ในแต่ละยุทธศาตร์ได้มีการกําหนดแผนงานและมาตรการไว้ในแผนการปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติแล้ว สําหรับแหล่งงบประมาณในการดําเนินการตามแผนงานดังกล่าวนั้น    
ในส่วนของยุทธศาสตร์ที่ 1  และยุทธศาสตร์ 2 จะมาจาก 3 แหล่ง ประกอบด้วย งบประมาณปกติของ
หน่วยงานส่วนกลาง  งบประมาณจังหวัดและงบประมาณของกลุ่มจังหวัด และ งบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น สําหรับยุทธศาสตร์ที่ 3 และยุทธศาสตร์ 4 นอกจากแหล่งเงินทั้งสามที่กล่าวมาแล้ว จะมี
แหล่งเงินอีก 2 แหล่ง ได้แก่ งบประมาณเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน (ตามระเบียบ
กระทรวงการคลัง ว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2546 และ     
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม) และงบกลาง 

(2) กระบวนการปูองกันและบรรเทาภัยด้านสาธารณภัย ประกอบด้วยกระบวนการ
ปูองกันและบรรเทาภัยใน 14 ด้าน9  ซึ่งมีกระบวนการปูองกันและบรรเทาภัยที่เกี่ยวข้องกับภัยพิบัติทาง
ธรรมชาติ  6 ด้าน ได้แก่ อุทกภัยและดินโคลนถล่ม  ภัยแล้ง พายุหมุนเขตร้อนภัยแล้ง อากาศหนาว 
แผ่นดินไหวและอาคารถล่ม และคลื่นสึนามิ 

(3) กระบวนการปูองกันและบรรเทาภัยด้านความมั่นคง ซึ่งมีขอบเขตในการปฏิบัติการ
ปูองกันและบรรเทาภัยด้านความม่ันคง ใน 4 ด้าน ได้แก่ การปูองกันและระงับการก่อวินาศกรรม            
การปูองกันและบรรเทาภัยจากทุ่นระเบิดและระเบิด การปูองกันและบรรเทาภัยทางอากาศ และการปูองกัน
และระงับการชุมนุมประท้วงและก่อการจลาจล  
 
  เมื่อพิจารณานโยบายและแผนของรัฐเกี่ยวกับการบริหารจัดการภัยพิบัติธรรมชาติ ซึ่งประกอบ 
ด้วยนโยบายการเตรียมพร้อมแห่งชาติและ แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2553-
2557 จะเห็นได้ว่า ในปัจจุบันประเทศไทยไม่ได้มีแผนงานในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังในเชิงรุก  
ที่เกิดจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ    

                                                        
9 กระบวนการปอูงกันและบรรเทาภัยใน 14 ด้าน ประกอบด้วย 
   (1) การปูองกันและบรรเทาอุทกภยัและดินโคลนถล่ม  (8) การปูองกันและบรรเทาภยัจากไฟปาุและหมอกควัน 
   (2) การปูองกันและบรรเทาภยัจากพายุหมุนเขตร้อน  (9) การปูองกันและบรรเทาภยัจากแผ่นดินไหวและอาคารถล่ม 
   (3) การปูองกันและบรรเทาภยัจากอคัคีภัย   (10) การปูองกันและบรรเทาภัยจากคลื่นสึนามิ 
   (4) การปูองกันและบรรเทาภยัจากสารเคมีและวัตถุอันตราย (11) การปูองกันและบรรเทาภัยจากโรคระบาดในมนุษย์ 
   (5) การปูองกันและบรรเทาภยัจากการคมนาคมและขนส่ง (12) การปูองกันและบรรเทาภัยจากโรค แมลง สัตว์ ศัตรูพืชระบาด 
   (6) การปูองกันและบรรเทาภยัแล้ง   (13) การปูองกันและบรรเทาภัยจากโรคระบาดสัตว์ และสัตว์น้ํา 
   (7) การปูองกันและบรรเทาภยัจากอากาศหนาว  (14) การปูองกันและบรรเทาภัยจากเทคโนโลยีสารสนเทศ 
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3.3 บทบาทของหน่วยงานต่างๆ ในการบริหารจัดการภัยพิบัติธรรมชาติ 
3.3.1  กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย10 (Department of Disaster Prevention 

and Mitigation) 
กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยเป็นหน่วยงานหลักในการปฏิบัติงานปูองกันและ

บรรเทาสาธารณภัย โดยเป็นส่วนราชการระดับกรมภายใต้กระทรวงมหาดไทย จัดตั้งขึ้นเมื่อครั้งที่รัฐบาล
ปฏิรูประบบราชการไทย พ.ศ. 2545 เพ่ือจัดการสาธารณภัยอย่างเป็นระบบ มีภารกิจหน้าที่ในการจัดทําแผน
แม่บท วางมาตรการ ส่งเสริมสนับสนุน การปูองกัน บรรเทาและฟ้ืนฟูจากสาธารณภัย โดยกําหนดนโยบาย
ด้านความปลอดภัย สร้างระบบปูองกัน เตือนภัย ฟื้นฟูหลังเกิดภัย และการติดตามประเมินผล เพ่ือให้
หลักประกันในด้านความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
ประกอบด้วยบุคลากรที่ถ่ายโอนมาจาก 5 หน่วยงาน ได้แก่ (1) กรมการเร่งรัดพัฒนาชนบท (2) กองปูองกัน
ภัยฝุายพลเรือน กรมการปกครอง (3) สํานักงานคณะกรรมการปูองกันอุบัติภัย สํานักปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี (4) กองสงเคราะห์ผู้ประสบภัย กรมประชาสงเคราะห์ (5) กรมการพัฒนาชุมชน (งานบริการ
ด้านช่างพ้ืนฐาน)  
   

3.3.2  ศูนย์เตือนภัยพิบัติแห่งชาติ11 (National Disaster Warning Center) 
ศูนย์เตือนภัยพิบัติแห่งชาติเป็นหน่วยงานภายใต้กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการ

สื่อสาร จัดตั้งขึ้นหลังจากที่ประเทศไทยประสบเหตุการณ์ธรณีพิบัติจากคลื่นสึนามิ12 โดยมีเปูาหมายเพื่อให้
เป็นศูนย์ข้อมูลกลางด้านภัยพิบัติทางธรรมชาติที่มีขีดความสามารถในการควบคุมและสั่งการในภาวะวิกฤต
และแจ้งเตือนภัยในระดับมาตรฐานสากล ที่มุ่งเน้นให้มีการพัฒนาระบบการสื่อสารที่มีความม่ันคงปลอดภัย    
มีประสิทธิภาพ เสถียรภาพ เชื่อถือได้ ทั้งในภาวะปกติและภาวะวิกฤตเพ่ือลดความเสียหายที่เกิดขึ้นจากภัย
พิบัติทางธรรมชาติ ซึ่งศูนย์เตือนภัยพิบัติแห่งชาตินี้ ตั้งอยู่ บนถนนรัตนาธิเบศร์ ตําบลบางกระสอ อําเภอเมือง 
จังหวัดนนทบุรี และมีพิธีเปิดอย่างเป็นทางการเมื่อวันที่ 30 พฤษภาคม 2548  
 นอกจากบทบาทหลักในการเป็นศูนย์ข้อมูลกลางด้านภัยพิบัติทางธรรมชาติ และการ
แจ้งเตือนภัยพิบัติทางธรรมชาติแล้ว ศูนย์เตือนภัยพิบัติแห่งชาติได้มีการจัดทําโครงการจัดอบรมสัมมนาสร้าง
องค์ความรู้ด้านระบบการแจ้งเตือนภัย ระดับ จังหวัด อําเภอ ตําบลและหมู่บ้าน เพ่ือสร้างความรู้เกี่ยวกับการ
สื่อสารและการสร้างเครือข่ายการเตือนภัยให้แก่ผู้เกี่ยวข้องทั้งภาครัฐและเอกชน ซึ่งจากผลของโครงการอบรม
ดังกล่าวซึ่งจัดขึ้นในปี ๒๕๕๒ และ ๒๕๕๓ได้นํามาสู่การจัดตั้งเครือข่าย “เพ่ือนเตือนภัย” ที่เปิดโอกาสให้
ผู้สนใจเข้าร่วมเป็นอาสาสมัคร “เพ่ือนเตือนภัย”  
 โครงการ “เพ่ือนเตือนภัย” มีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างเครือข่ายให้ประชาชนมีส่วนร่วม   
ในการแจ้งเตือนภัย แสวงหาอาสาสมัครเพื่อทําหน้าที่เฝูาระวังเหตุการณ์ภัยพิบัติในพ้ืนที่และรายงานผลให้แก่
ศูนย์เตือนภัยพิบัติแห่งชาติได้อย่างทันท่วงที  และแสวงหาสมาชิกเครือข่าย “เพ่ือนเตือนภัย” ให้มีจํานวนมาก
พอครอบคลุมพ้ืนที่ทุกจังหวัด อําเภอ ตําบล และหมู่บ้าน เพ่ือประโยชน์ในการสนับสนุนการเตือนภัยและเป็น

                                                        
10 ที่มา  http://www.disaster.go.th/ 
11 ที่มา  http://www.ndwc.go.th 
12 ประเทศไทยประสบธรณีพิบัติคร้ังใหญ่จากคลื่นสึนามิ เมื่อวันที่ 26 ธันวาคม 2547 ซึ่งก่อให้เกิดความสูญเสียทั้งต่อชีวติ โดยมีผู้เสียชีวิตถึง 
8,345 คน นอกจากนีย้ังนํามาซ่ึงความเสียหายของ บา้นเรือน การเกษตร การประมง ปศุสัตว์ และธุรกิจ ทั้งนี้ยังไม่รวมความเสียหายด้าน
สิ่งแวดล้อม ที่ยังไม่ได้คํานวณออกเป็นตวัเลขอีกมาก 
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ข่ายสื่อสารคู่ขนานในยามเกิดภัยพิบัติ ให้สามารถสนับสนุนการช่วยเหลือในการอพยพหลบภัยได้ทันเวลา 
นอกจากนี้แล้ว ยังมีวัตถุประสงค์ เพื่อปลูกฝังเยาวชนคนรุ่นใหม่ให้รู้คุณค่าของการเป็นผู้มีจิตอาสา ช่วยดูแล
สังคมด้านความปลอดภัยจากภัยธรรมชาติต่างๆ โดยใช้ทรัพยากรสื่อสารที่มีอยู่แล้วให้เกิดประโยชน์สูงสุด   
อีกด้วย  
 ในการดําเนินการโครงการเพ่ือนเตือนภัย  เพ่ือเปิดโอกาสให้แก่ผู้สนใจเป็นอาสาสมัคร 
ในเครือข่าย “เพ่ือนเตือนภัย” ได้ง่ายขึ้นจึงจัดประเภทเพ่ือนเตือนภัยเป็น ๒ ประเภท ได้แก่ เพ่ือนเตือนภัย    
ที่ผ่านการอบรมสร้างองค์ความรู้แล้วเรียกว่า “เพ่ือนเตือนภัย” สําหรับผู้ที่สนใจสมัครหรือลงทะเบียนทาง 
Website: www.ndwc.go.th , www.ccc.go.th และ  www.fw192.com ยังไม่ได้เข้ารับการอบรมสร้าง
องค์ความรู้ให้เป็น “ลูกเสือเตือนภัย” (Warning Scout) ซึ่งจะจัดอบรมสร้างองค์ความรู้ด้านระบบการเตือน
ภัยธรรมชาติต่างๆ ให้ในโอกาสที่เหมาะสมต่อไป โดยโครงการดังกล่าวมีสื่อกลางในการติดต่อประสานงานผ่าน
เวบไซต์ www.fw192.com ซึ่งเป็นช่องทางในการรับทราบความเคลื่อนไหวของศูนย์เตือนภัยพิบัติแห่งชาติ
รวมทั้งข้อเสนอแนะ ในการพัฒนาความรู้ความเข้าใจในการแจ้งเตือนภัย 
 

 3.3.3  ศูนย์บริหารจัดการวิกฤตการณ์ด้านการสื่อสาร13 (Communication Crisis 
Management Center) 
  กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ได้จัดตั้ง ศูนย์บริหารจัดการ
วิกฤตการณ์ด้านการสื่อสาร (ศบส.) เพ่ือดําเนินการตามนโยบายการเตรียมพร้อมแห่งชาติ ในการดําเนินการให้
มีข่ายการสื่อสารหลักในภาวะฉุกเฉิน โดยหน้าที่ของศูนย์ประกอบด้วย 

 การประสานให้มีการกําหนดระเบียบและจัดทําคู่มือการใช้ความถ่ีวิทยุกลาง
ให้เป็นรูปธรรม เพ่ือให้หน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้องได้ใช้เป็นข่ายสื่อสารหลักในกรณีเกิดภัยพิบัติ ในการ
ประสานขอความช่วยเหลือจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  

 การจัดทําระบบสารสนเทศในการจัดเก็บข้อมูลด้านข่ายสื่อสาร ระบบการ
สื่อสาร และเครื่องมือสื่อสารของหน่วยงานต่างๆ จัดให้มีการแลกเปลี่ยนข้อมูลทางด้านการสื่อสาร          
ผ่าน Website : www.ccc.go.th  

 การจัดให้มีหมายเลขโทรศัพท์เพ่ือการประสานงานเหตุฉุกเฉิน (Emergency 
Call Center ) 192 เพื่ออํานวยความสะดวกกับประชาชนที่มีเหตุฉุกเฉินในการประสานงานกับหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องสําหรับข่ายสื่อสารสํารองหรือข่ายสื่อสารคู่ขนาน  
  ทั้งนี้  กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร มีแนวคิดให้นักวิทยุสมัครเล่น
ที่มีจํานวนเกือบห้าเเสนคนมาเป็นข่ายสื่อสารคู่ขนานโดยส่งเสริมให้เป็นเครือข่าย "เพ่ือนเตือนภัย" ในการ
ติดต่อประสานงาน ในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย นอกจากนี้ ยังมีแนวคิดในเรื่องข่ายสื่อสารทางเลือก 
โดยจัดให้มีหน่วยสื่อสารฉุกเฉินเคลื่อนที่เพ่ือติดตั้งเครื่องมือสื่อสาร เป็นการเพ่ิมขีดความสามารถในการ
ติดต่อสื่อสารในพ้ืนที่ประสบภัยพิบัติให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น เช่น การติดตั้งสถานีวิทยุถ่ายทอดสัญญาณ 
(Repeater) ในย่านความถี่วิทยุกลางในพ้ืนที่ประสบภัยพิบัติ รวมถึงประสานกับ บริษัท ทีโอที จํากัด 
(มหาชน) บริษัท กสท จํากัด (มหาชน) เพื่อร่วมเป็นข่ายสื่อสารสนับสนุนในกรณีที่เกิดภัยพิบัติและหลังเกิด 
ภัยพิบัต ิ
 

                                                        
13 ที่มาเวปไซต์  http://ccc.ndwc.go.th/ 

http://www.ndwc.go.th/
http://www.ccc.go.th/
http://www.fw192.com/
http://www.fw192.com/
http://www.ccc.go.th/
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 3.3.4  กรมโยธาธิการและผังเมือง14 (The Department of Public Works and Town  
& Country Planning)  
     กรมโยธาธิการและผังเมือง มีภารกิจเกี่ยวกับงานด้านการผังเมืองระดับต่าง ๆ      
การโยธาธิการ การออกแบบ การก่อสร้างและการควบคุม การก่อสร้างอาคาร ดําเนินการและสนับสนุน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านการพัฒนาเมืองพ้ืนที่ และชนบท โดยการกําหนดและกํากับดูแลนโยบาย
การใช้ประโยชน์ที่ดิน ระบบการตั้งถิ่นฐานและโครงสร้างพ้ืนฐานรวมทั้งการกําหนดคุณภาพและมาตรฐาน 
การก่อสร้างด้านสถาปัตยกรรม วิศวกรรม และการผังเมือง เพ่ือให้มีสภาพแวดล้อมที่ดี เกิดมาตรฐาน      
ความปลอดภัยแห่งสาธารณชนความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมืองและสิ่งปลูกสร้าง ตามระบบการ    
ผังเมืองที่ดี อันจะนําไปสู่การพัฒนาอย่างยั่งยืน 
  จากภารกิจของกรมโยธาธิการและผังเมืองดังกล่าว จะเห็นได้ว่า ถึงแม้ว่ากรมโยธาธิการฯ  
จะไม่ได้ถูกจัดตั้งขึ้น เพื่อทําหน้าที่ในการบริหารจัดการภัยพิบัติธรรมชาติ เช่นเดียวกับกรมปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัย  ศูนย์เตือนภัยพิบัติแห่งชาติ และศูนย์บริหารจัดการวิกฤตการณ์ด้านการสื่อสาร ดังกล่าวข้างต้น 
แต่โดยภารกิจด้านผังเมืองและการโยธาแล้ว ทําให้กรมโยธาธิการฯ มีบทบาทในการปูองกันความเสียหายจาก
ภัยพิบัติธรรมชาติ เช่น แผ่นดินไหว ผ่านการออกกฎระเบียบด้านผังเมืองและการโยธาในพ้ืนที่ต่างๆ ในส่วน
ของการช่วยเหลือผู้ประสบภัย กรมโยธาธิการฯ ได้มีบทบาทในการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยจาก
เหตุการณ์สึนามิ ในปี 2548 โดยมีการจัดตั้งศูนย์ให้ความช่วยเหลือด้านการก่อสร้างอาคาร แก่ผู้ประสบภัย
จากคลื่นยักษ์สึนามิ15 ซึ่งทําหน้าที่ให้ความช่วยเหลือด้านการก่อสร้างผู้ประสบภัย อาทิเช่น การให้คําปรึกษา
ด้านการออกแบบอาคาร การยื่นคําขออนุญาตการก่อสร้างอาคาร และการให้คําปรึกษาทางวิชาการวิศวกรรม
และสถาปัตยกรรม เป็นต้น ตลอดจนมีการจัดตั้งคณะทํางานตามภารกิจต่างๆ เพ่ือฟ้ืนฟูพ้ืนที่ประสบธรณีพิบัติ
ภัย และกิจกรรมที่เก่ียวข้องอ่ืนๆ ในช่วงเวลาดังกล่าว  
 

3.3.5  กรมอุตุนิยมวิทยา16 (The Department of Thai Meteological)  
 กรมอุตุนิยมวิทยามีพันธกิจหลักในการพยากรณ์อากาศครอบคลุมทั้งประเทศ และออก
คําเตือนอย่างมีประสิทธิภาพ ถูกต้อง แม่นยํา ทันเหตุการณ์ เพ่ือตอบสนองต่อการบริหารจัดการในการลดการ
สูญเสียจากภัยธรรมชาติ รวมถึง สร้างความตระหนักของประชาชนถึงภัยธรรมชาติ และสามารถปฏิบัติตนได้
อย่างถูกต้อง ในการรักษาชีวิต และลดผลกระทบจากภัยธรรมชาติ โดยใช้เทคโนโลยีและวิธีการบริการ
สารสนเทศที่ทันสมัย  
 

3.3.6  สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ 17 (Emergency Medical Institute of 
Thailand : EMIT) 
 สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ (สพฉ.) เป็นสถาบันที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
การแพทย์ฉุกเฉินปี พ.ศ. 2551 เพ่ือเป็นองค์กรรับผิดชอบการบริหารจัดการ การประสานระหว่างหน่วยงาน 
ที่เก่ียวข้องทั้งภาครัฐ และเอกชน รวมถึงการส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นให้เข้ามามีบทบาทในการบริหาร
จัดการการจัดบริการการแพทย์ฉุกเฉิน โดยมีพันธกิจหลักในการพัฒนาระบบการแพทย์ฉุกเฉินให้ได้มาตรฐาน 

                                                        
14 ที่มา  http://www.dpt.go.th/ 
15 ที่มา http://www.dpt.go.th/Tsunami/ และ  http://www.dpt.go.th/Tsunami/information/journal07-2548/H01-08.pdf 
16 ที่มา http://www.tmd.go.th/aboutus/vision.php 
17 ที่มา http://www.emit.go.th/main/system/index.aspx 

http://www.dpt.go.th/Tsunami/%20และ


 50 

พัฒนาระบบการบริหารจัดการการแพทย์ฉุกเฉินที่มีประสิทธิภาพ พัฒนาเครือข่ายและส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ของภาคีทุกภาคส่วน ตลอดจนเป็นศูนย์ประสานงานการแพทย์ฉุกเฉินกรณีเกิดภัยพิบัติ  
 

3.3.7  กรมทรัพยากรธรณี 18 (Department of Mineral Resource) 
 กรมทรัพยากรธรณีวิทยามีภารกิจเก่ียวกับการสงวน อนุรักษ์ ฟ้ืนฟูและบริหารจัดการ
ด้านธรณีวิทยาและทรัพยากรธรณี โดยการสํารวจ ตรวจสอบสภาพธรณีวิทยาและทรัพยากรธรณี การประเมิน
ศักยภาพแหล่งทรัพยากรธรณี การกําหนด และกํากับดูแลเขตฟ้ืนที่สงวนและอนุรักษ์ทรัพยากรธรณี เพ่ือการ
พัฒนาทรัพยากรธรณี คุณภาพชีวิต เศรษฐกิจ และสังคมอย่างยั่งยืน โดยมีสํานักธรณีวิทยาสิ่งแวดล้อมและ
ธรณีพิบัติภัย ทําหน้าที่รับผิดชอบในส่วนที่เกี่ยวข้องด้านธรณีพิบัติภัย เช่น การติดตั้งเครื่องมือตรวจการสั่น
ไหวในเขตพ้ืนที่เสี่ยงภัย และการศึกษาถึงรอยเลื่อนต่างๆ เป็นต้น  
  

3.3.8  ส านักงบประมาณ19 (Bureau of the Budget) 
 สํานักงบประมาณมีภารกิจหลักในการจัดทํางบประมาณให้เป็นเครื่องมือในการบริหาร
ตามแนวนโยบายรัฐบาล โดยคํานึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใช้ทรัพยากร และวินัยทางการคลัง 
รวมทั้งการบริหารงบประมาณ โดยการมอบอํานาจและกระจายอํานาจการบริหารงบประมาณให้ส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากข้ึน ตลอดจนการติดตามและประเมินผลการใช้จ่าย
งบประมาณให้เกิดประสิทธิภาพและคุ้มค่า  
 จากภารกิจของสํานักงบประมาณดังกล่าว จะเห็นได้ว่า สํานักงบประมาณมีบทบาท
สําคัญในการผลักดันให้เกิดการบริหารจัดการภัยพิบัติธรรมชาติ ทั้งในส่วนของการปูองกันก่อนเกิดเหตุภัย
พิบัติและการบรรเทาและฟ้ืนฟูหลังเกิดเหตุภัยพิบัติ ผ่านการจัดสรรงบประมาณให้หน่วยงานต่างๆ อย่าง
เหมาะสม  รวมถึงการตั้งงบกลางรายการรายจ่ายฉุกเฉินและจําเป็น ซึ่งสามารถนําไปใช้จ่ายเพื่อบรรเทาความ
เสียหายของประชาชนได้อย่างทันท่วงทีในกรณีที่เกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติทางธรรมชาติ  
 

3.3.9  กระทรวงการคลัง20 (Ministry of Finance) 
 กระทรวงการคลังมีภารกิจหลักในการเสนอแนะและกําหนดนโยบายการคลังและระบบ
การเงิน นโยบายภาษี และบริหารการจัดเก็บภาษี  นโยบายรายจ่ายและหนี้สาธารณะ การบริหารรายรับ
รายจ่ายและหนี้สาธารณะ และการบริหารพัสดุภาครัฐ ที่ราชพัสดุ เหรียญกษาปณ์ รัฐวิสาหกิจและหลักทรัพย์ 
และทรัพย์สินอื่นๆของรัฐ 
 ภัยพิบัติธรรมชาติเมื่อเกิดข้ึนย่อมก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทรัพย์สินทั้งของรัฐและของ
ประชาชนอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ซึ่งรัฐบาลจําเป็นต้องเข้ารับภาระจากความเสียหาย (ภาระทางการคลัง) 
ดังกล่าว ทั้งทางตรงและ/หรือทางอ้อมอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ดังนั้น กระทรวงการคลังจึงมีหน้าที่และบทบาทใน
การกําหนดนโยบายทางการคลัง เพ่ือบริหารจัดการภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นและที่อาจจะเกิดขึ้นให้อยู่ใน
ระดับท่ีเหมาะสม  เพ่ือรักษาความมั่นคงและความยั่งยืนทางการคลังของประเทศ 

 

                                                        
18 ที่มาเวปไซต์ http://www.emit.go.th/main/system/index.aspx 
19 ที่มาเวปไซต์ http://www.bb.go.th 
20 ที่มาเวปไซต์ http://www.mof.go.th 

http://www.dmr.go.th/more_news.php?cid=417&filename=index
http://www.dmr.go.th/more_news.php?cid=417&filename=index
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นอกจากนี้ ยังมีบทบาทของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับ
จัดสรรงบประมาณประเภทต่าง ๆ และเงินจากแหล่งอ่ืน ๆ เพ่ือดําเนินการบริหารจัดการภัยพิบัติ ซึ่ง
ประกอบด้วย 4 ขั้นตอน ได้แก่ (1) การเตรียมปูองกันและลดผลกระทบ (2) การเตรียมพร้อมรับภัย (3) การ
จัดการภัยในภาวะฉุกเฉิน และ (4) การจัดการหลังเกิดภัย  โดยจะนําเสนอรายละเอียดเฉพาะด้านแหล่งเงิน 
ประเภทการใช้จ่าย และผู้รับผิดชอบในข้อ 3.5 ต่อไป  
  ทั้งนี้ สามารถสรุปบทบาทของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการภัยพิบัติธรรมชาติใน   
2 มิติ โดยมิติแรกแบ่งเป็น ช่วงก่อนเกิดภัยพิบัติ/ขณะเกิดภัยพิบัติ และช่วงหลังเกิดภัยพิบัติและมิติที่สอง
แบ่งเป็น ด้านการดําเนินการและด้านการเงิน ดังปรากฎในแผนภาพที่ 3.5  
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แผนภาพที่ 3.5  บทบาทของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการภัยพิบัติธรรมชาติ 
 
 
                ช่วงก่อนเกิดภัยพิบัติ/ขณะเกิดภัยพิบัติ                                   ช่วงหลังเกิดภัยพิบัติ 
 
ด้านการดําเนินการ 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ด้านการเงิน 
 

 
 
 

3.3.1 กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
(หน่วยงานมหีน้าที่ด้านการบริหารจัดการภัยพิบัตธิรรมชาติโดยตรง) 

3.3.2 ศูนย์เตือนภัยพิบัติแห่งชาติ 
(หน่วยงานมหีน้าที่ด้านการบริหารจัดการภัยพิบัตธิรรมชาติโดยตรง) 

3.3.3 ศูนย์บริหารจัดการวิกฤตการณ์ด้านการสื่อสาร
(หน่วยงานมหีน้าที่ด้านการบริหารจัดการภัยพิบัตธิรรมชาติโดยตรง) 

 

3.3.4 กรมโยธาธิการและผังเมือง 

3.3.5 กรมอุตุนิยมวิทยา 
3.3.6 สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ  

3.3.7 กรมทรัพยากรธรณี 

3.3.8 สํานักงบประมาณ 

3.3.9 กระทรวงการคลัง 3.3.9 กระทรวงการคลัง 

ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ที่ได้รับจัดสรรเงินงบประมาณประเภทต่าง ๆ และเงินจากแหล่งอ่ืน ๆ  

เพ่ือดําเนินการบริหารจัดการภัยพิบัติ 
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3.4 กฎหมายและระเบียบข้อบังคับที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการภัยพิบัติธรรมชาติในประทศไทย  
การศึกษาในส่วนนี้ จะเน้นเฉพาะกฎหมายและระเบียบที่มีความเกี่ยวข้องกับระบบการบริหารจัดการ

ด้านการเงิน และระบบงบประมาณที่มีอยู่ในปัจจุบัน รวมถึงระเบียบและกฎหมายที่เก่ียวข้องในกรณีที่ต้องมี
การออกเครื่องมือทางการเงินเพ่ือการบริหารความเสี่ยงด้านการคลังจากภัยพิบัติทางธรรมชาติเป็นสําคัญ โดย
กฎหมายและระเบียบแต่ละฉบับจะให้คํานิยามท่ีเกี่ยวข้องกับภัยพิบัติแตกต่างกันไป ทั้งนี้ ความหมายของภัย
พิบัติในกฎหมายและระเบียบโดยทั่วไปจะมีขอบเขตท่ีกว้างกล่าวคือจะครอบคลุมถึงสาธารณภัยทั้งหมด 
รวมถึงการก่อการร้าย  โรคระบาด หรือภัยสงคราม ซึ่งมีความหมายกว้างกว่าภัยพิบัติธรรมชาติใน
โครงการวิจัยนี้ ตามตารางที่ 3.5 

ตารางที่ 3.5 เปรียบเทียบคํานิยาม “ภัยพิบัต”ิ 
กฎหมาย ขอบเขต 

ระเบียบกระทรวงการคลังว่า
ด้วยเงินทดรองราชการเพื่อ
ช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบตัิกรณี
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2546 

ภัยพิบัติ หมายความว่า สาธารณภัยอันได้แก่ อัคคภีัย วาตภัย อุทกภัย ภัยแล้ง 
ภาวะฝนแล้ง ฝนทิ้งช่วง ฟูาผ่า ภัยจากลูกเห็บ ภัยอันเกิดจากไฟปุา ภัยที่เกิดจากโรค
หรือการระบาดของแมลงหรือศัตรพูืชทุกชนิด อากาศหนาวจัดผิดปกติ ภัยสงคราม 
และภยัอันเนื่องมาจาการกระทําของผู้ก่อการร้าย กองกําลังจากนอกประเทศหรือ
จากการปราบปรามของเจา้หน้าท่ีของทางราชการตลอดจนภัยอื่นๆ ไม่ว่าเกดิจาก
ธรรมชาติ หรือมีบุคคลหรือสัตว์ทาํให้เกิดขึ้น ซึ่งก่อให้เกิดอันตรายแก่ชีวิต ร่างกาย
ของประชาชน หรือก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทรัพยส์ินของประชาชนหรือรัฐ 

พระราชบัญญัติปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 

สาธารณภัย หมายความว่า อัคคภีัย วาตภยั อุทกภัย ภัยแล้ง โรคระบาดในมนุษย์ 
โรคระบาดสัตว์ โรคระบาดสัตว์น้ํา การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจนภัยอื่น ๆ อันมี
ผลกระทบต่อสาธารณชน ไม่ว่าเกดิจากธรรมชาติ มผีู้ทําให้เกิดขึ้น อุบัติเหตุ หรือ
เหตุอืน่ใด ซึ่งก่อให้เกิดอันตรายแกชี่วิต ร่างกายของประชาชน หรือความเสียหาย
แก่ทรัพย์สินของประชาชน หรือของรัฐ และให้หมายความรวมถึงภยัทางอากาศ 
และการก่อวินาศกรรมด้วย “ภัยทางอากาศ” หมายความว่า ภยัอันเกิดจากการ
โจมตีทางอากาศ “การก่อวินาศกรรม” หมายความว่า การกระทําใด ๆ อันเป็นการ
มุ่งทําลายทรัพยส์ินของ ประชาชนหรือของรัฐ หรือสิ่งอันเป็นสาธารณูปโภค หรือ
การรบกวน ขัดขวางหน่วงเหนี่ยวระบบการปฏิบัติงานใด ๆ ตลอดจนการ
ประทุษร้ายต่อบุคคลอันเป็นการกอ่ให้เกิดความปั่นปุวนทางการเมืองการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ โดยมุ่งหมายทีจ่ะก่อให้เกิดความเสยีหายต่อความมั่นคงของรัฐ 

พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย 
พ.ศ. 2535 

วินาศภัย ความเสียหายอย่างใด ๆ บรรดาที่พึงจะประเมินเป็นเงินไดแ้ละหมายถึง
ความสญูเสยีในสิทธิ ผลประโยชนห์รือรายได้  

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา รวบรวมโดยผู้วิจัย  
หมายเหตุ : นิยามเชิงปฏิบัติการของโครงการวิจัย กําหนดใหภ้ัยพิบัติทางธรรมชาติ หมายถึง ภัยพิบัตทิางธรรมชาติที่เกิดขึ้น
อย่างฉับพลันเป็นการนํามาซึ่งการทําลายลา้งทั้งชีวิตและทรัพยส์ินและก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงจากสภาพดั้งเดิม โดยยากที่
จะคาดการณไ์ด ้
 

3.4.1 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการด้านโครงสร้างพื้นฐาน  
3.4.1.1 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 

พระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 เกิดจากการรวม
กฎหมายว่าด้วยการปูองกันภัยฝุายพลเรือน และกฎหมายว่าด้วยการปูองกันและระงับอัคคีภัย ไว้ในฉบับ
เดียวกันเพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพในการดําเนินการ โดยกําหนดให้นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี      
ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นผู้บัญชาการ ซึ่งมาตรา 7 (5) กําหนดให้คณะกรรมการปูองกันและบรรเทา   
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สาธารณภัยแห่งชาติ (กปภ.ช.) วางระเบียบเกี่ยวกับค่าตอบแทน ค่าทดแทน และค่าใช้จ่ายในการดําเนินการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง ซึ่งกระทรวงการคลังได้ออกระเบียบ
กระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2546 โดยจะ
กล่าวในหัวข้อถัดไป 

พระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ได้กําหนดกรอบการ
บริหารจัดการสาธารณภัยไว้อย่างชัดเจน ทั้งด้านประเภทภัย แนวนโยบาย และการปฏิบัติการ รวมทั้งได้
กําหนดกรอบการประสานการปฏิบัติ ซึ่งสามารถจัดทําเป็นแนวทางการบริหารจัดการสาธารณภัยของประเทศ
ได้ ตามผังการบริหารจัดการสาธารณภัยของประเทศไทย ดังนี้ 
 

แผนภาพที่ 3.6 การบริหารจัดการสาธารณภัยของประเทศไทย 

 
ที่มา : กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
 

(1) นายกรัฐมนตรี เป็นประธานคณะกรรมการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
แห่งชาติ (กปภ.ช.) และในกรณีที่เกิดสาธารณภัยร้ายแรงอย่างยิ่ง มีอํานาจสั่งการผู้บัญชาการ ผู้อํานวยการ 
หน่วยงานของรัฐ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ดําเนินการเพื่อการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

(2) คณะกรรมการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (กปภ.ช.) ซึ่งมี
นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ เป็นผู้กําหนดนโยบาย
ในการจัดทําแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ บูรณาการพัฒนาระบบการปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัย โดยกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยร่วมกับหน่วยงานทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง และผู้แทนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินการจะทําแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ และมีอธิบดีกรมปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัยเป็นกรรมการและเลขานุการ กปภ.ช. 
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(3) คณะกรรมการปูองกันอุบัติภัยแห่งชาติ (กปอ.) ซึ่งมีนายกรัฐมนตรีหรือรอง
นายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ เป็นผู้รับผิดชอบนโยบายด้านอุบัติภัย และการ
ปลูกจิตสํานึกเรื่องความปลอดภัย (Safety Mind) โดยมีอธิบดีกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยเป็นกรรมการ
และเลขานุการ กปอ. 

(4) การบัญชาการ การสั่งการ และการดําเนินการใดๆ เกี่ยวกับการปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัยในระดับประเทศ ระดับจังหวัด/กรุงเทพมหานคร และระดับท้องถิ่น เป็นไปตามที่กฎหมาย
กําหนด ตามแผนภูมิการกําหนดบุคคลผู้มีอํานาจในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย (แผนภาพที่ 3.6) 

 
3.4.1.2 กฎกระทรวงควบคุมอาคารภายใต้ พ.ร.บ. ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2550 

(ก าหนด น้ าหนัก ความต้านทาน ความคงทนของอาคาร และพื้นดินที่รองรับอาคารในการต้านทาน
แรงสั่นสะเทือนของแผ่นดินไหว) 

 เป็นการอาศัยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 5 (3) และ
มาตรา 8 (3) กําหนดพ้ืนที่ต่าง ๆ ดังนี้  

บริเวณเฝูาระวัง หรือพ้ืนที่หรือบริเวณท่ีอาจได้รับผลกระทบจากแผ่นดินไหว 
ได้แก่ จังหวัดกระบี่ จังหวัดชุมพร จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต จังหวัดระนอง จังหวัดสงขลา และจังหวัด        
สุราษฎร์ธานี  

     บริเวณท่ี 1 หมายความว่า พื้นที่หรือบริเวณท่ีเป็นดินอ่อนมากท่ีอาจได้รับ
ผลกระทบจากแผ่นดินไหวระยะไกล ได้แก่ กรุงเทพมหานคร นนทบุรี ปทุมธานี สมุทรปราการ และ
สมุทรสาคร 

บริเวณท่ี 2 หมายความว่า พ้ืนที่หรือบริเวณท่ีอยู่ใกล้รอยเลื่อนที่อาจได้รับ
ผลกระทบจากแผ่นดินไหว ได้แก่ กาญจนบุรี เชียงราย เชียงใหม่ ตาก น่าน พะเยา แพร่ แม่ฮ่องสอน ลําปาง 
ลําพูน 

การกําหนดพ้ืนที่ข้างต้นทําให้การก่อสร้างอาคารที่เกี่ยวข้องกับสาธารณชน 
เช่น สถานพยาบาล สถานีดับเพลิง ท่าอากาศยาน อาคารสูงตั้งแต่ 15 เมตรเป็นต้นไป อาคารที่มีคนใช้ได้
ตั้งแต่ 5 พันคนข้ึนไป อาคารสาธารณะที่มีผู้ใช้อาคารได้ตั้งแต่ 300 คนขึ้นไป เขื่อนกักเก็บน้ํา เป็นต้น         
ให้ก่อสร้างด้วยความแข็งแรงรองรับต่อการเกิดแผ่นดินไหวเหมาะตามสภาพพ้ืนที่และลักษณะอาคารที่
เหมาะสมตามหลักวิศวกรรมสากล 
 

3.4.2 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการบริหารจัดการด้านการเงิน 
 

3.4.2.1 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มีส่วนที่เกี่ยวข้องกับการบริหาร

จัดการความเสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติหลายประการซึ่งจะประกอบด้วยงบกลาง และเงินทดรองราชการ21 
โดยมาตรา 10  กําหนดให้มีรายการเงินสํารองเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็นในงบกลางด้วยก็ได้ และมาตรา 21 
(5) ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง มีอํานาจกําหนดระเบียบหรือข้อบังคับว่าด้วยเงินทดรองราชการ    

                                                        
21

 เงินทดรองราชการ หมายความว่า เงินที่กระทรวงการคลังจ่ายและอนุญาตให้ส่วนราชการมีไว้ตามจํานวนที่เห็นสมควร เพื่อทดรองเป็นค่าใช้จ่ายตาม
ระเบียบหรือข้อบังคับของกระทรวงการคลัง 
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ด้วยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีและให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือกรณีฉุกเฉินมีลักษณะในทํานองเดียวกันกับเงินกู้ฉุกเฉิน และมาตรา 29 กําหนดให้รัฐมนตรี   
มีอํานาจสั่งจ่ายเงินจากคลังเป็นเงินทดรองราชการได้  

 ทั้งนี้ จากปัญหาของภัยพิบัติน้ําท่วมในปี 2553 และ ปี 2554 ผู้ประสบภัยบ้าน
ถูกน้ําท่วม อุปกรณ์ในการดํารงชีวิตถูกกระแสน้ําพัดพาไปหมด ทําให้ต้องการเงินช่วยเหลือเร่งด่วน ส่งผลให้มี
การปรับปรุงแก้ไขการจ่ายเงินช่วยเหลือจากงบประมาณช่วยเหลือผู้ประสบภัยน้ําท่วม ในคราวน้ําท่วมใหญ่    
ปี 2553 โดยคณะกรรมการอํานวยการกํากับติดตามการช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัย (คชอ.) ได้ขอ
คณะรัฐมนตรีเพื่ออนุมัติในการเพิ่มการจ่ายเงินช่วยเหลือประชาชนผู้ประสบอุทกภัยครัวเรือนละ 5,000 บาท 
โดยแบ่งออกเป็น 2 กรณี คือ 

กรณีท่ี  1  ประสบอุทกภัยกรณีเกิดน้ําท่วมฉับพลัน ทําให้ไม่สามารถขนย้าย
ทรัพย์สินได้ทัน     

กรณีท่ี  2  ผู้ที่มีท่ีพักอาศัยอยู่ในพ้ืนที่น้ําท่วมขังติดต่อกันไม่น้อยกว่า  7 วัน    
พร้อมทั้งจ่ายเงินโดยตรงผ่านธนาคารออมสินเพื่อให้เข้าถึงผู้เดือดร้อนได้อย่าง

ทั่วถึงและรวดเร็ว โดยผลการใช้จ่ายทั้งใน 2 กรณีมีดังนี้ 
 

ตารางที่ 3.6 สรุปการใช้เงิน 5,000 บาทเปรียบเทียบเหตุการณ์น้ําท่วมปี 2553 และปี 2554 
 

รายการ ปี 255322 ปี 2554 
จังหวัดที่รับความเสียหาย 22 จังหวัด23 10 จังหวัด24 
จํานวนครอบครัว 632,288 ครอบครัว 579,062  ครอบครัว 
พื้นที่เสียหายทางการเกษตร 4,128,373ไร ่ - 
เงินช่วยเหลือ 5,000 บาท 3,161 ล้านบาท 2,895 ล้านบาท 
เงินซ่อมแซม - 935 ล้านบาท 

ที่มา มติคณะรัฐมนตรี 4 เมษายน 2554 และ มติคณะรฐัมนตรี 26 ตุลาคม 2553 สํานักนายกรฐัมนตร ี 
กรณทีี่ 1 ประสบอทุกภัยกรณเีกิดน้ําทว่มฉบัพลัน ทําให้ไม่สามารถขนย้ายทรัพย์สนิได้ทัน รวมจํานวน 89,309 ครัวเรอืน  
กรณทีี่ 2 ผู้ที่มทีี่พักอาศัยอยู่ในพื้นทีน่้ําท่วมขังติดต่อกนัไม่น้อยกว่า 7 วัน รวมจํานวน 542,979 ครัวเรอืน  
สรุปรวมทั้ง 2 กรณี รวมจํานวน 632,288 ครัวเรือน เป็นไปตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพือ่ช่วยเหลอืผู้ประสบภัยพิบัติกรณฉีุกเฉนิ 
พ.ศ. 2546 และทีแ่ก้ไขเพิ่มเติม กรอบวงเงนิช่วยเหลือเบิกจากงบกลางงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 รายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณี
ฉุกเฉินหรือจําเป็น จํานวน 3,161,440,000 (ณ วันที่ 10 พฤศจิกายน 2553)  

  
 
 

                                                        
22 เรื่องเดิม นายกรัฐมนตรี (นายอภิสิทธิ์ เวชาชีวะ) ได้มีคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 280/2553 ลงวันที่ 24 ตุลาคม 2553 แต่งต้ังคณะกรรมการ
อํานวยการ กํากับ ติดตามการชว่ยเหลือผู้ประสบอุทกภยั (คชอ.)  โดยมี รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายสาทติย์ วงศ์หนองเตย)เป็น
ประธานกรรมการ รวมทั้งจัดตั้งศูนย์ประสานการชว่ยเหลือเยียวยาผูป้ระสบอุทกภัย (คชอ.)ขึ้น ณ ตกึสันติไมตรี ทําเนียบรัฐบาล โดยให ้นาย
อภิรักษ ์โกษะโยธิน ทีป่รึกษานายกรัฐมนตรี เป็นผู้อํานวยการศูนย ์ซ่ึงคณะกรรมการฯ ได้มีการประชุมคร้ังที่ 1/2553 เมื่อวันที ่25 ตุลาคม 2553 
และได้นําสรุปผลการประชุมคณะกรรมการฯ เสนอคณะรัฐมนตรีทราบในคราวประชุมเม่ือวันที่ 26 ตุลาคม 2553 ในข้อเสนอการใช้ระบบจา่ยตรง
ผ่านธนาคารออมสิน 
23

 จังหวัดนครสวรรค์ อุทัยธาน ีนครราชสีมา ชัยภูมิ ศรีสะเกษ สุรินทร์ บุรีรัมย์ ขอนแก่น กาฬสินธุ ์มหาสารคาม อุบลราชธานี ชยันาท สิงห์บุรี 
อ่างทอง สุพรรณบุรี พระนครศรีอยุธยา ลพบุรี สระบุรี นนทบุรี ปทุมธานี นครปฐม และจังหวัดฉะเชิงเทรา 
24

 นครศรีธรรมราช พัทลุง สุราษฎร์ธานี ตรงั ชุมพร สงขลา กระบ่ี พังงา สตูล นราธิวาส 
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ตารางที่ 3.7 การจ่ายเงินช่วยเหลือผู้ประสบภัยครอบครัวละ 5,000 บาท ปี 2554 
จังหวัด ครัวเรือน คน 

นครศรีธรรมราช  292,500 909,251 
พัทลุง  49,850 199,400 
สุราษฎร์ธาน ี 114,034 433,013 
ตรัง  31,135 79,990 
ชุมพร  20,458 60,887 
สงขลา  11,683 35,378 
กระบี ่ 43,370 228,772 
พังงา  7,011 26,506 
สตูล  4,236 14,826 
นราธิวาส  4,785 16,327 

รวม 579,062 2,004,350 
          ที่มา : กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภยั 

 
อย่างไรก็ตามปัญหามักเกิดจากการพิสูจน์ทราบว่าผู้ประสบภัยดังกล่าวได้รับ

ความเสียหายดังที่แจ้งไว้หรือไม่ เช่น กรณีน้ําท่วมบางครั้งเป็นการท่วมไม่ถึง 7 วันตามที่ระเบียบกําหนด     
เช่น เกิดน้ําไหลหลากเพียง 2-3 วัน ดังกรณีน้ําท่วมของอําเภอหาดใหญ่เมื่อปี 2553 ซึ่งกรมปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัยมีความพยายามที่จะใช้ระบบภาพถ่ายทางดาวเทียมเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว แต่พบปัญหา
ทางเทคนิคคือการที่บางครั้งพ้ืนที่ประสบภัยจะมีทัศนวิสัยท้องฟูาปกคลุมด้วยเมฆทําให้ไม่สามารถหาพื้นที่น้ํา
ท่วมได้ชัดเจน รวมทั้งระยะเวลาของการที่น้ําไหลผ่านจากจุดหนึ่งไปอีกจุดหนึ่งทําให้บางครั้งยากต่อการพิสูจน์
ทราบถึงความเสียหาย 
 

3.4.2.2 ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 

1) หลักการและรูปแบบการด าเนินการ ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงิน
ทดรองราชการฯ เป็นการอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 21 (5) แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 โดยรูปแบบการดําเนินการจะกําหนดให้ในระดับจังหวัดและอําเภอหรือกิ่งอําเภอต้องมีการตั้ง
คณะกรรมการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ ซึ่งในระดับจังหวัดเรียกว่า ก.ช.ภ.จ. สว่นในระดับอําเภอ
เรียกว่า ก.ช.ภ.อ. มีหน้าที่ในการสํารวจความเสียหายจากภัยพิบัติและให้ความช่วยเหลือ โดยสามารถใช้
ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการ ฯ ในการเบิกจ่ายเงินทดรองราชการ แต่หากมีความ
ต้องการรับความช่วยเหลือเพ่ิมเติมหรือวงเงินฉุกเฉินมีไม่เพียงพอ ให้ ก.ช.ภ.อ. รวบรวมข้อมูลส่งระดับจังหวัด 
และจังหวัดโดยผู้ว่าราชการจะเสนอข้อมูลที่รวบรวมได้ เพื่อขอรับการสนับสนุนงบประมาณจากส่วนกลาง
ต่อไปตามลําดับ  

ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉกุเฉิน พ.ศ. 2546 มีการปรับปรุงให้เหมาะสมกับสถานการณ์ของภัยพิบัติมาเป็นลําดับ 
โดยเฉพาะหลังเกิดเหตุการณ์สึนามิ เพ่ือแก้ปัญหาความยุ่งยากและซับซ้อนในทางปฏิบัติของระเบียบดังกล่าว 
ซึ่งมีหน่วยงานที่ต้องนําระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ
กรณีฉุกเฉินมาใช้ มี 5 กระทรวง คือ  กระทรวงกลาโหม กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์ 
กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และกระทรวงมหาดไทย 
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ระเบียบ ฯ จะครอบคลุมการดําเนินงานใน 5 ด้านหลัก ดังนี้ 
1.1) ด้านการแพทย์และสาธารณสุข เช่น การช่วยเหลือผู้เจ็บปุวยจากภัย

พิบัติ ทั้งทางกายและจิตใจ  เวชภัณฑ์ที่จําเป็น วัสดุอุปกรณ์ทางการแพทย์สําหรับปฏิบัติงาน ค่าเบี้ยเลี้ยงตอบ
แทนการปฏิบัติงานนอกเวลาของเจ้าหน้าที่ 

1.2) ด้านการเกษตร เช่น พืช ไม้ผล การขนย้ายปัจจัยการผลิต การแก้ปัญหา
แพร่ระบาดของศัตรูพืช ด้านประมง  โดยปัจจุบันเกษตรกรที่ได้รับการช่วยเหลือต้องเป็นเกษตรกรที่ข้ึน
ทะเบียนด้านพืชกับหน่วยงานของกรมส่งเสริมการเกษตร กรมประมง กรมปศุสัตว์ กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ ก่อนเกิดภัยพิบัติเท่านั้น 

1.3) ด้านปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เช่น การจัดหาน้ํามันเชื้อเพลิง ถัง
เก็บน้ํา วัสดุที่จําเป็น เช่น กระสอบทราย ดิน ลูกรัง เสาเข็ม การซ่อมแซมสิ่งสาธารณประโยชน์  

1.4) ด้านปฏิบัติงานให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัย เช่น ค่าซ่อมแซมครุภัณฑ์ 
ค่าน้ํามันเชื้อเพลิงและหล่อลื่น เครื่องสูบน้ํา ค่าจ้างเหมาหรือแจ้งแรงงานแบกหาม สิ่งของ รวมทั้งยานพาหนะ
ของราชการหรือเอกชนที่นํามาช่วยเหลือโดยสมัครใจ ค่าเบี้ยเลี้ยง ค่าตอบแทน ค่าอาหารจัดเลี้ยงเจ้าหน้าที่
ของทางราชการและผู้มาให้ความช่วยเหลือ ค่าใช้จ่ายในการติดต่อสื่อสาร วัสดุสํานักงาน เป็นต้น 

1.5) ด้านการช่วยเหลือผู้ประสบภัย เช่น การช่วยเหลือด้านสิ่งของ ค่าอาหาร 
น้ํา ซ่อมแซมท่ีอยู่อาศัย ที่พักชั่วคราว ค่าเครื่องมือประกอบอาชีพ ค่าจัดการศพ การขนย้าย 
ด้านการสังคมสงเคราะห์และฟ้ืนฟูผู้ประสบภัย เช่น การสงเคราะห์ผู้สูงอายุ ครอบครัวที่หัวหน้าครอบครัว
เสียชีวิต พิการ การช่วยเหลือบุตรที่กําลังศึกษา การฝึกอาชีพระยะสั้นเพ่ือให้มีรายได้เลี้ยงดูครอบครัวในภาวะ
วิกฤต  

 
2) วงเงินฉุกเฉินที่ได้รับ ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการ

เพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ ฯ ข้อ 7 กําหนดให้ส่วนราชการมีวงเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินสําหรับภัยพิบัติแต่ละครั้งหรือแต่ละเหตุการณ์ ในการให้หรือสนับสนุนการให้
ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ ในระหว่างที่ยังไม่ได้รับเงินงบประมาณรายจ่าย ดังนี้ 

 
ตารางที่ 3.8 วงเงินทดรองราชการของแต่ละส่วนราชการ 

 

ผู้มีอ านาจอนมุัติจ่ายเงินทดรองราชการ ส่วนราชการที่มีวงเงินทดรองราชการ 
วงเงิน 

(ล้านบาท) 
1. นายกรัฐมนตร ี สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตร ีสํานักนายกรัฐมนตร ี 100 
2. ปลัดกระทรวงกลาโหม สํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงกลาโหม  50 
3. ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความ
มั่นคงของมนุษย ์

สํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงการพัฒนาสังคมและ
ความมั่นคงของมนุษย ์ 50 

4. ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ์ สํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงเกษตรและสหกรณ ์ 50 
5. ปลัดกระทรวงมหาดไทย สํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงมหาดไทย  50 
6. ปลัดกระทรวงสาธารณสุข  สํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงสาธารณสุข  10 
7. อธิบดีกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย  50 
8. ผู้ว่าราชการจังหวัด ที่ทําการปกครองจังหวัด แห่งละ  50 

ที่มา : ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบัติกรณีฉุกเฉนิ พ.ศ.2546 และที่แก้ไข
เพิ่มเตมิ 
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3) หลักการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ 
3.1) มีจุดมุ่งหมายเพื่อบรรเทาความเดือนร้อนแต่มิได้มุ่งเน้นที่จะชดใช้ความ

เสียหายแก่ผู้ใด   
3.2) ต้องมีการประกาศพ้ืนที่ภัยพิบัติก่อนจึงจะสามารถใช้เงินได้ หากเกิดใน

กรุงเทพมหานครจะเป็นอํานาจของอธิบดีกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย สําหรับในจังหวัดอ่ืน ให้เป็น
อํานาจของผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งการกําหนดพ้ืนที่และระยะเวลาของการให้ความช่วยเหลือเป็นไปตาม
หลักเกณฑเ์งื่อนไขที่กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยกําหนด โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง  

3.3) หากจํานวนวงเงินที่ได้รับไม่พอ ให้ขอรับการสนับสนุนตามลําดับขั้น
จากหน่วยงานที่สูงขึ้น สําหรับกรณีความเสียหายในระดับอําเภอหากเงินทดรองราชการไม่เพียงพอให้ขอ
โดยตรงต่อจังหวัด และหากไม่พอให้ขอกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย และหากยังไม่พออีกให้ขอจาก
สํานักงานเลขาธิการรัฐมนตรี 

3.4) การให้ความช่วยเหลือทางสังคมสงเคราะห์และฟ้ืนฟูผู้ประสบภัย    
ด้านแพทย์และสาธารณสุขให้ขอกับต้นสังกัด การช่วยเหลือของกระทรวงกลาโหมหรือหน่วยงานในสังกัดให้
ดําเนินการตามข้อตกลงร่วมกันระหว่าง กระทรวงกลาโหม กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย์กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลังและสํานักงบประมาณ โดยการ
ขอรับการสนับสนุนจะต้องมีการทํารายละเอียด เช่น ประเภทของการเกิดภัยพิบัติ สถานที่เกิด จํานวน
ผู้ประสบภัยโดยประมาณ ความเสียหายโดยประมาณ การช่วยเหลือที่ได้ดําเนินการไปแล้ว ความต้องการใน
การขอได้รับความช่วยเหลือ โดยให้ส่วนราชการบริหารการเงินและพัสดุตามระเบียบนี้จนกว่าจะดําเนินการ
ตามระเบียบปกติได้  

3.5) การจ่ายและการชดใช้เงินทดรองราชการต้องมีหลักฐานการจ่ายเงิน 
การจ่ายเงินรายใดจะต้องมีใบเสร็จรับเงินหรือลงลายมือชื่อไว้ในสมุดทะเบียนที่ใช้เป็นหลักฐานการจ่ายเงินของ
ราชการ ให้ผู้รับเงินทําใบสําคัญรับเงินตามระเบียบราชการ เมื่อส่วนราชการได้จ่ายเงินทดรองราชการเพ่ือ
ช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินแล้วให้ดําเนินการขอรับจัดสรรเงินงบประมาณรายจ่ายเพื่อชดใช้เงิน 
ทดรองราชการและเมื่อได้รับการจัดสรรเงินงบประมาณรายจ่ายแล้วให้เบิกเงินงบประมาณรายจ่ายดังกล่าว 

3.6) ในกรณีเกิดภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินเกิดข้ึนในเดือนสิงหาคมและกันยายน 
และได้จ่ายเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือไปแล้ว แต่ไม่สามารถจัดงบทํางบประมาณรายจ่ายเพ่ิมได้ทันให้
นําไปขอรับการจัดสรรงบประมาณในปีงบประมาณถัดไปโดยให้ถือว่าเป็นค่าใช้จ่ายที่ได้รับอนุมัติให้ก่อหนี้
ผูกพันเกินกว่าหรือนอกเหนือไปจากที่กําหนดไว้ การจัดหาและการควบคุมพัสดุ ให้แต่งตั้งเจ้าหน้าที่ในการ
เจรจาต่อรองและตกลงราคากับผู้มีอาชีพขายหรือรับจ้างในราคาไม่สูงกว่าราคาตลาดของท้องที่ในช่วงเวลาที่
ภัยพิบัติเกิดขึ้นโดยหากไม่ทันการณ์สามารถจัดซื้อจัดจ้างไปก่อนได้ในวงเงินไม่เกิน 1 แสนบาท 

 
4) รูปแบบการจ่ายเงิน สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ การที่รัฐ

เป็นผู้จัดหาให้ และการจ่ายเงินให้แก่ผู้ประสบภัยโดยตรง 
 4.1) รัฐเป็นผู้ซื้อจัดหาพัสดุ เช่น เวชภัณฑ์ อาหารสําหรับการดํารงชีพ  

โดยการแต่งตั้งผู้รับผิดชอบจัดหา โดยราคาต้องไม่สูงกว่าราคาตลาดของท้องที่ในช่วงเวลาที่ภัยพิบัติเกิดขึ้น 
 4.2) การจ่ายเงินให้แก่ผู้ประสบภัยโดยตรง (ตารางท่ี 3.9)  
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ตารางที่ 3.9 ตัวอย่างการช่วยเหลือโดยจ่ายเป็นเงินโดยตรง 
รายการ การเบิกจ่าย 

ค่าอาหาร มื้อละ 30/วัน/คน  
อุปกรณ์ทําอาหาร 3,500 บาท/ครอบครัว 
ค่าจัดซื้อน้ํา เท่าที่จ่ายจริง 
วัสดุซ่อมแซมบ้าน ไม่เกิน 20,000 บาท/หลัง ไมเ่กิน 

30,000 บาท/หลัง  หากเสยีหายทั้งหลัง 
ค่าซ่อมยุ้งข้าว คอกสัตว์  3,000 บาท/ครอบครัว กรณเีสียหาย

บางส่วน 8,000 บาท/ครอบครัว กรณี
เสียหายทั้งหลัง 

อุปกรณ์แสงสว่าง 200 บาท/ครอบครัว  
เช่าท่ีพักให้ผู้ประสบภัย 100 บาทต่อวัน 
ค่าจัดการศพ (ต้องเป็นหัวหน้าครอบครัว) รายละไม่เกิน 25,000 บาท 
ค่าขนย้ายครอบครัว ครอบครัวละไม่เกิน 5,000 บาท 

ที่มา: อัตราค่าใช้จ่ายเงินช่วยเหลือผู้ประสบภยัตามหลักเกณฑ์และวธิีดําเนินการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณี
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2551 สํานักช่วยเหลือผู้ประสบภยั กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
 

5) การขอรับการสนับสนุนจากวงเงินงบกลาง 
ตามท่ีกล่าวไปแล้วข้างต้น ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรอง

ราชการเป็นการอาศัยอํานาจของ พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณ ฯ สําหรับกรณีเงินทดรองราชการของส่วน
ราชการต่าง ๆ  หากมีไม่เพียงพอต่อการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎรผู้ประสบภัยพิบัติ เช่น การ
ซ่อมแซมสาธารณูปโภคขนาดใหญ่ ฝายกั้นน้ํา สะพาน หรือ ถนนเพื่อให้สามารถมีการสัญจรได้ เป็นต้น 
เนื่องจากเป็นเงินจํานวนมาก ต้องขอรับการสนับสนุนจากวงเงินงบกลาง โดยเสนอเรื่องผ่านที่ประชุม
คณะกรรมการช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติอําเภอและจังหวัด (ก.ช.ภ.อ/กอ. และ ก.ช.ภ.จ.) และต้องได้รับ
ความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัด ตามลําดับ โดยจังหวัดต่าง ๆ รวบรวมเอกสารส่งมายังสํานักเลขาธิการ
ปูองกันภัยฝุายพลเรือน กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย โดยเจ้าหน้าที่สํานักเลขาธิการปูองกันฝุายพล
เรือนจะตรวจสอบความถูกต้อง และนําเสนอเข้าคณะอนุกรรมการการช่วยเหลือผู้ประสบภัยสาธารณภัย      
ใน 2 ลักษณะ 

5.1) โครงการที่มีวงเงินไม่เกิน 1 ล้านบาท จะอยู่ในอํานาจของ
คณะอนุกรรมการช่วยเหลือผู้ประสบสาธารณภัยในการขอความเห็นชอบการใช้งบกลางจากรัฐมนตรีเจ้าสังกัด   

5.2) โครงการที่วงเงินรายโครงการเกิน 1 ล้านบาทให้นําเสนอ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือพิจารณาอนุมัติ  
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ตารางที่ 3.10 ตัวอย่างงบประมาณการซ่อมแซมเส้นทางคมนาคมที่ได้รับความเสียหายจากอุทกภัยและ      
ดินถล่มในภาคใต้ ปี 2554  

หน่วยงานที่ขอรับการสนับสนนุ วัตถุประสงค์ จ านวนเงิน 
กรมทางหลวง เพื่อให้การจราจรผา่นได/้การฟื้นฟูฉุกเฉินเร่งด่วน 585.3 ล้านบาท 
กรมทางหลวงชนบท เพื่อให้การจราจรผา่นได/้การฟื้นฟูฉุกเฉินเร่งด่วน 245.2 ล้านบาท  
หน่วยบัญชาการทหารพัฒนา 
กองบัญชาการกองทัพไทย 

เพื่อให้การจราจรผา่นได/้การฟื้นฟูฉุกเฉินเร่งด่วน 104.8 ล้านบาท 

เงินสํารองจ่าย เพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายใน
การอํานวยการ กํากับ ตดิตามการช่วยเหลือผู้
ประสบอุทกภัยและประสานการช่วยเหลือเยียวยา
ผู้ประสบอุทกภัย 

4.52 ล้านบาท 

รวม  935 ล้านบาท 
ที่มา มติคณะรัฐมนตรี 4 เมษายน 2554 

 
6) ปัญหาของระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการ 

การใช้ระบบการเบิกจ่ายตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงิน    
ทดรองราชการ ฯ เนื่องจากต้องใช้ระเบียบกรมบัญชีกลางซึ่งมีความเข้มงวดและมีรายละเอียดในทางปฏิบัติสูง
ทําให้บ่อยครั้งหากหน่วยงานผู้ปฏิบัติไม่แน่ใจจะต้องสอบถามมายังกรมบัญชีกลาง สํานักงบประมาณ และกรม
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เนื่องจากหากแม้ว่าจะนําเงินนั้นไปช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติแต่อาจไม่
สามารถเบิกจ่ายจากงบประมาณได้เพราะผิดระเบียบ ซึ่งทําให้ผู้ปฏิบัติจะมีความผิดทางวินัย ถูกตั้งกรรมการ
สอบและหมดอนาคตทางราชการ  
 
ตารางที่ 3.11 ตัวอย่างปัญหาในการเบิกจ่ายเงินตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการ ฯ 
เพ่ือช่วยผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2546  

ข้อหารือ ผู้ถาม ผู้ตอบ ข้อวินิจฉัย 
ระยะเวลาทีใ่ช้

วินิจฉัย 
หากส่วนกลางประสงค์จะช่วยเหลือ
ส่วนท้องถิ่นในด้านงบประมาณจะ
ซํ้าซ้อนหรือไม่  

ปภ. กรมบัญชีกลาง ไม่ซํ้าซ้อนเพราะมีข้อกําหนดให้ร่วมมือ
กับหน่วยงานอื่นของรัฐ 

2 เดือน 

การนับเวลาการให้ความช่วยเหลือใน
จังหวัด ที่ภยัพิบัติในแต่ละอําเภอเกิด
ไม่เท่ากัน เนื่องจากเงินทดรองใช้ได้ไม่
เกิน 3 เดือนนับแต่วันเร่ิม 

ปภ. 
(นครราชสีมา) 

กรมบัญชีกลาง หากเกิดในอาํเภอ ก และต่อเนื่องมาใน
อําเภอ ข จังหวัดเดียวกัน ให้นับตั้งแต่
อําเภอ ก 
 

1.5 เดือน 

รถไฟตกราง มีผู้เสียชีวิตจังหวัดได้
ช่วยเหลือผู้ประสบเหต ุขนยา้ย
เครื่องมือ เก็บกู้ ใช้เงินทดรอง ได้
หรือไม่ 

ปภ. 
(ประจวบคีรีขันธ์) 

กรมบัญชีกลาง ไม่ได้สําหรับค่ารักษาพยาบาลเพราะเปน็
เงินที่รับสรรงบประมาณอยู่แล้ว แต่
ค่าใช้จ่ายของหน่วยงานให้ใช้อํานาจผู้วา่
ราชการในเบิกจา่ยเงินทดรอง 

1.5  เดือน 

เปิดประตูระบายน้าํ เพื่อการเกษตรแต่
น้ําที่ไหลลงไปทําปลาที่เลี้ยงในกระชัง
ในแม่น้ําท่าจีนตายถือว่าเป็นภัยพิบัติ
และสามารถเบิกเงินทดรองได้หรือไม่ 

ปภ. (ปราจีน) กรมบัญชีกลาง เบิกไม่ได้เฉพาะไม่ใช่เหตุปัจจุบันทันด่วน  4 เดือน 
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ข้อหารือ ผู้ถาม ผู้ตอบ ข้อวินิจฉัย 
ระยะเวลาทีใ่ช้

วินิจฉัย 
มีผู้ลักลอบนํากากของเสียมาทิ้งแล้ว
เกิดมลพิษ แต่ต้องการกําจัดแต่ไม่มี
งบประมาณและประกาศเป็นพื้นที่ภยั
พิบัติเพื่อใช้งบประมาณ 

สระบุรี ปภ เบิกไม่ได้เฉพาะไม่ได้กําหนดให้ใช้
งบประมาณจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

2 อาทิตย ์

กรณีรั้วบ้านได้รับความเสียหายเบิก
เงินทดรองได้หรือไม่ 

อุดรธานี เลย ปภ เบิกไม่ได้เพราะควรเน้นความปลอดภัย
ในชีวิตร่างการของประชาชน 

1 เดือน 

ราษฎรที่บุกรุกที่สัมปทานแต่ถกูหิน
ถล่มทับบ้านเรือน เบิกได้หรือไม ่

สระบุรี ปภ เบิกได้หากประกาศเป็นเขตภัยพิบัติ 1 เดือน 

เกิดอัคคีภัยในห้างสามารถเบกิให้หา้ง
(นิติบุคคล) ได้หรือไม่ 

เชียงราย กรมบัญชีกลาง เบิกไม่ได้ เพราะผู้ประสบภยัเป็นบุคคล
ไม่ใช่นิติบุคคล 

1 เดือน 

เกิดภัยพิบัติในทะเลเบิกได้หรือไม่ 
เนื่องจากไม่ได้กําหนดวา่ทะเลเป็น
หน้าที่ของผู้วา่ในการประกาศ 

กองทัพเรือ+ ชลบุร ี กรมบัญชีกลาง เบิกได้ โดยให้แก้กําหนดพื้นที่และให้ผู้วา่
ประกาศ 

8 เดือน 

เกษตรกรยื่นขอความช่วยเหลือหลัง 3 
เดือนเบิกได้หรือไม่ 

ฉะเชิงเทรา ปภ ไม่ได้เพราะเกินกําหนด 1 เดือน 

ช้างปุาทําลายพืชสวนเบกิได้หรือไม่ ปภ. (ตราด) กรมบัญชีกลาง ไม่ได้เพราะไม่ใช่ภัยพิบัติ 1 เดือน 
บ้านบุกรุกพื้นที่ราชพัสดุ ถูกไฟเผา ปทุมธาน ี  เบิกได้เพราะได้รับประสบอัคคีภัย 1 เดือน 
บ้านที่ให้เช่าประสบอัคคีภยัสามารถ
เบิกได้หรือไม่ 

ปภ. กรมบัญชีกลาง ไม่ได้เพราะไม่ได้อาศัยอยู่ประจําตาม
ระเบียบเงินทดรอง 

3 เดือน 

ชาวต่างชาติที่เข้าเมืองผิดกฎหมายถูก
คนร้ายจากเหตกุารณ์ความไม่สงบใน
ภาคใต้ทําร้ายจนบาทเจ็บเบกิได้
หรือไม่ 

นราธิวาส กรมบัญชีกลาง เบิกได้ หากเป็นเหตภุัยพบิัติกรณีฉุกเฉิน 
ไม่เลือกสัญชาติไม่เลือกปฏิบัต ิ

20 วัน 

บ้านเรือนน้ําไม่ท่วม แต่สถานที่
ประกอบอาชีพ เช่น พื้นที่การเกษตร
ได้รับความเสียหายทาํให้ขาดรายได้ 
สามารถเบิกค่าอาหารเพือ่การยังชีพได้
หรือไม่ 

แม่ฮ่องสอน กรมบัญชีกลาง ได้แต่ไม่เกิน 15 วันตามระเบียบ 6 เดือน 

สํานักงบประมาณไม่อนุมัติโอนเงิน
งบประมาณชดใช้เงินทดรองราชการ
ให้จังหวัดระนองเนื่องสะพานไม้
เสียหายแต่สร้างคอนกรีต 

ระนอง กรมบัญชีกลาง 
สํานักงบประมาณ 

ให้จังหวัดระนองเจียดงบประมาณปี
ปัจจุบันใช้แทน 

1 เดือน 

จังหวัดเชียงใหม่น้ําท่วมปี 2548 ขอ
เงินสํานักงานสลาก (เงินหวย 2 ตวั 3 
ตัว) จํานวน 50 ลา้นบาทแต่ต่อมาหยุด
ขายสลากและนาํเงินเข้าคลังทําให้
ไม่ได้เงินจนล่วงเลยมาปี 2550 

จังหวัดเชียงใหม่ สํานักงบประมาณ ไม่สามารถจัดงบประมาณให้ได้ เนื่องจาก
เป็นเวลากวา่ 3 ปแีล้ว ชาวบ้านมีชวีิตเข้า
สู่สภาวะปกติแมจ้ะไม่ได้รับเงินสนับสนุน 
หากประสงค์จะชว่ยเพิ่มให้ใช้งบเทศบาล 

1 เดือน 

เกิดภัยแล้งในจังหวัดตรัง ต้องการซ่อม
ระบายน้าํฝายน้าํล้มเพื่อเก็บกักน้ํา 

ตรัง กรมบัญชีกลาง ประตูกักเก็บน้าํต้องเสียจากภยัพิบัติถึง
จะเบิกได้ 

1 เดือน 

แผนปูองกันและปรามอาชญากรรม
ของตํารวจภธูรไม่มีงบประมาณขอเบิก
จากเงินทดรองราชการ 

ปราจีนบุร ี ปภ. ไม่ได้เพราะเป็นหน้าที่ปกติของตํารวจ 1 เดือน 

ซ้ือท่อส่งน้ําเพื่อแก้ปัญหาภัยแล้ง สุราษฎรธาน ี กรมบัญชีกลาง ได้เพราะเป็นการปูองกันและบรรเทา
แก้ไขปัญหาเฉพาะ 

3 อาทิตย ์

การสร้างลอไม้กันผักตบชวา อยุธยา กรมบัญชีกลาง ได้เพราะเป็นการปูองกันและบรรเทา
แก้ไขปัญหาเฉพาะ 

1 เดือน 

กรมอุทยานขอผ่านจังหวัดเพื่อทําแนว
ปูองกันไฟปุา 

ลําพูน กรมบัญชีกลาง ไม่ได้เห็นว่าเป็นเหตุการณ์ที่เกิดทุกปี
คาดการณ์ได้/ให้ของบประมาณ  

1 เดือน 
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ข้อหารือ ผู้ถาม ผู้ตอบ ข้อวินิจฉัย 
ระยะเวลาทีใ่ช้

วินิจฉัย 
บ้านพักถกูวางเพลิง ผู้ที่อาศัยไม่มีส่วน
รู้เห็นมีสิทธิได้รับการช่วยเหลือหรือไม่ 

ตาก ปภ. ได้แต่ผู้ก่อเหตุจะไม่ได้รับการช่วยเหลอื 2 อาทิตย ์

การระบาดไข้หวัดนก ปภ. (หนองบวัลําภู) กรมบัญชีกลาง ให้ปศุสัตว์จังหวัดของบประมาณก่อน 1 เดือน 
ที่มา : คู่มือการปฏิบัติงานตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2546 และที่
แก้ไขเพิ่มเติม จัดทําโดยผู้วิจยั 

 
7) สรุปปัญหาของระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการ 

จากการศึกษาระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการ
คณะผู้วิจัยมีความเห็นในประเด็นที่อาจจะเป็นปัญหาในการปฏิรูปการบริหารจัดการด้านการเงิน กรณีเกิดภัย
พิบัติสรุปได้ ดังนี้ 

7.1) ระเบียบดังกล่าวตั้งอยู่บนหลักการของการเบิกเงินที่ผูกโยงกับ
พ้ืนที่ที่ประกาศเป็นเขตภัยพิบัติ ซึ่งในจังหวัดที่เป็นแหล่งท่องเที่ยวอาจพิจารณาว่าการประกาศเป็นพ้ืนที่
ประสบภัยจะกระทบต่อภาพลักษณ์ของการท่องเที่ยวได้25 

7.2) หน่วยงานเจ้าของอํานาจบางครั้งไม่มั่นใจในขอบเขตของอํานาจ
ของระเบียบ เนื่องจากปัญหามีความซับซ้อนทําให้ต้องทําหนังสือหารือมายังกระทรวงการคลังหรือสํานัก
งบประมาณ ทําให้เกิดความล่าช้าในการปฏิบัติงาน อีกท้ังยังมีหลายกรณีที่ส่วนราชการไม่สามารถเบิกจ่าย
งบประมาณท่ีได้ใช้ไปแล้ว (เงินทดรองราชการ) ส่งผลให้ส่วนราชการอาจจะเลือกที่จะไม่ดําเนินการ 
ขณะเดียวกันความยากในการเบิกจ่ายอาจส่งผลให้หน่วยงานในพื้นที่เลือกท่ีจะรอให้เกิดภัยพิบัติธรรมชาติก่อน
แล้วค่อยดําเนินการ 

7.3)  ปัญหาระบบงบประมาณปกติมีความล่าช้า โดยหากเหตุการณืที่
เกิดข้ึนถูกพิจารณาว่าเป็นเหตุที่ไม่เร่งด่วน ขั้นตอนของระบบงบประมาณจะได้ในปีถัดไป หรือเทียบเท่าเป็น
ระยะที่ต้องรองบประมาณประมาณ 1-2 ปี  

7.4)  ในช่วงเกิดภัยแล้ง หน่วยงานส่วนใหญ่มักใช้งบประมาณไปใน
การขุดลอกคูคลองเพ่ือกักเก็บน้ํา เนื่องจากอาจไม่ได้วางแผนล่วงหน้าหรือหากของบประมาณล่วงหน้ามักจะมี
แนวโน้มถูกตัดเนื่องจากคาดการณ์ได้ยากว่าจะเกิดภัยแล้งในปีหน้าหรือไม่  

7.5) การเบิกจ่ายเงินทดรองราชการและงบกลางต้องใช้ระเบียบของ
กรมบัญชีกลางซึ่งมีความเข้มงวดและมีรายละเอียดในทางปฏิบัติค่อนข้างมาก ทําให้บ่อยครั้งหน่วยงานผู้
ปฏิบัติเลือกท่ีจะสอบถามมายังกระทรวงการคลัง เพ่ือให้การนําเงินไปช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติถูกต้องตาม
ระเบียบเพราะเกรงความผิดทางวินัย นอกจากนี้การสอบทานของหน่วยงานปฏิบัติทําให้เกิดความล่าช้าในการ
เบิกจ่ายเงินช่วยเหลือผู้ประสบภัยด้วย 

  
3.4.2.3 พ.ร.บ.ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 (มาตรา 21) ได้กําหนด 

ไว้ว่า เมื่อเกิดหรือคาดว่าจะเกิดสาธารณภัยขึ้นในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แห่งพ้ืนที่ใด ให้
ผู้อํานวยการท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งพ้ืนที่นั้น มีหน้าที่เข้าดําเนินการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัยโดยเร็ว และแจ้งให้ผู้อํานวยการอําเภอที่รับผิดชอบในเขตพ้ืนที่นั้นและผู้อํานวยการ จังหวัดทราบ
ทันที ในการปฏิบัติดังกล่าว ให้ผู้อํานวยการท้องถิ่นมีอํานาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
                                                        
25

 การให้สัมภาษณ์ กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
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1) สั่งข้าราชการฝุายพลเรือน พนักงานส่วนท้องถิ่น เจ้าหน้าที่ของหน่วยงาน
ของรัฐ เจ้าพนักงาน อาสาสมัคร และบุคคลใด ๆ ในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งพ้ืนที่ที่เกิดสาธารณ
ภัยให้ปฏิบัติการ อย่างหนึ่งอย่างใดตามความจําเป็นในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

2) ใช้อาคาร สถานที่ วัสดุ อุปกรณ์ เครื่องมือเครื่องใช้ และยานพาหนะของ
หน่วยงานของรัฐและเอกชนที่อยู่ในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แห่งพ้ืนที่ที่เกิดสาธารณภัยเท่าที่จําเป็น
เพ่ือการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

3) ใช้เครื่องมือสื่อสารของหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนทุกระบบที่อยู่ในเขต
องค์กร ปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งพื้นที่ท่ีเกิดสาธารณภัยหรือท้องที่ที่เก่ียวเนื่อง 

4) ขอความช่วยเหลือจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย 

5) สั่งห้ามเข้าหรือให้ออกจากพ้ืนที่ อาคารหรือสถานที่ท่ีกําหนด 
6) จัดให้มีการสงเคราะห์ผู้ประสบภัยโดยทั่วถึงและรวดเร็ว 

 
3.4.2.4  หลักเกณฑ์ว่าด้วยการตั้งงบประมาณเพื่อการช่วยเหลือประชาชนตาม

อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2543 ได้
กําหนดอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการช่วยเหลือประชาชนในหลายด้าน เช่น การส่งเสริม
การทํามาหากินของราษฎร การแก้ไขปัญหาการประกอบอาชีพ การสังคมสงเคราะห์ การปูองกันและบรรเทา
สาธารณะภัย การปูองกันและระงับโรคติดต่อ การสุสานและฌาปนสถาน เป็นต้น   

ทั้งนี ้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องจัดทําร่างข้อบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายโครงการที่เป็นการช่วยเหลือประชาชน กรณีได้รับอนุมัติจากสภาท้องถิ่นสามารถใช้เงินสะสมจ่ายขาด
ไปใช้ในการดําเนินโครงการช่วยเหลือประชาชนได้ โดยอนุโลม ในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
ช่วยเหลือผู้ประสบสาธารณภัยในกรณีฉุกเฉิน หรือต้องจ่ายเงินเกินกว่างบประมาณประจําปีที่ตั้งไว้ในการ
ช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ  

 
3.4.2.5 พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 

พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 เป็นกฎหมายที่ใช้ในการควบคุม
การประกอบธุรกิจประกันวินาศภัย การออกใบอนุญาตประกอบกิจการ การควบคุมนายหน้าประกัน การดํารง
เงินสํารองรวมถึงการคุ้มครองสิทธิของผู้ซื้อประกันวินาศภัย ซึ่งจะมีผลต่อผู้ประกอบธุรกิจรวมทั้งประชาชน
ทั่วไปที่ต้องการปูองกันความเสี่ยงด้วยตนเอง ทั้งนี้ ภายหลังจากกรมการประกันภัยได้มีการแปลงสถานภาพ 
มาเปน็สํานักงานคณะกรรมการกํากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) เมื่อวันที่ 1 กันยายน 
2550 สํานักงาน คปภ. ได้เสนอแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 ซึ่งแล้วเสร็จเป็น 
พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2551 โดยในการปรับปรุงแก้ไขได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมหลักการ
สําคัญตามมาตรฐานสากลของกํากับดูแลธุรกิจประกันภัยให้มีระบบบริหารความเสี่ยงที่ทันสมัย มีธรรมาภิบาล
และความโปร่งใส และได้พัฒนาหลักการในการคุ้มครองประชาชนด้านการประกันภัยทั้งในประเด็นเรื่องการ
กํากับพฤติกรรมทางการตลาดของบริษัทประกันภัย การกําหนดข้อปฏิบัติในช่องทางการขาย และก่อตั้ง
กองทุนประกันชีวิตและกองทุนประกันวินาศภัย  

พ.ร.บ. ประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 ได้แบ่งประเภทของการประกันภัยไว้ 4 
ประเภทได้แก่ (1) การประกันอัคคีภัย (2) การประกันภัยทางทะเลและการขนส่ง (3) การประกันภัยรถ และ 
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(4) การประกันภัยประเภทอ่ืน ๆ ซึ่งเป็นการประกันภัยที่เชื่อมโยงสู่การประกันความเสียหายที่เกิดจากภัย
พิบัติธรรมชาติ โดยประชาชนสามารถซ้ือประกันภัยพิบัติจากธรรมชาติภายใต้กรมธรรม์ประกันอัคคีภัย
มาตรฐานและประกันความเสี่ยงภัยทรัพย์สิน โดยความเสียหายจากน้ําท่วมเป็นปัญหาสําคัญสําหรับการ
พิจารณารับประกันภัย เนื่องจากไม่มีการทําแผนที่น้ําท่วม (Flood Mapping) และการทําตัวแบบน้ําท่วม 
(Flood Modeling) ในขณะที่ภัยจากลมพายุและไต้ฝุุนมักได้รับการชดเชยความเสียหายจากรัฐบาล สําหรับ
สถิติของการประกันวินาศภัยปรากฏตามตารางที่ 3.12 ซึ่งจะเห็นได้ว่า อัตราค่าสินไหมทดแทนต่อเบี้ยที่ถือ
เป็นรายได้ (Loss Ratio) สําหรับความเสี่ยงภัยทรัพย์สิน ซึ่งเป็นการประกันภัยที่เชื่อมโยงกับการเกิดภัยพิบัติ
ธรรมชาติ มีค่อนข้างสูงและมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึน 

   
ตารางที่ 3.12 อัตราค่าสินไหมทดแทนต่อเบี้ยที่ถือเป็นรายได้ของธุรกิจประกันวินาศภัย 

ประเภทการรับประกันภยั Loss Ratio 
ปี 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 

(1) อัคคีภัย 23.61 22.68 19.80 25.63 14.40 18.34 19.27 
(2) ภัยทางทะเลและขนส่ง 21.57 25.57 29.06 27.06 23.16 26.44 27.27 

  ตัวเรือ 34.27 51.26 23.91 38.88 40.78 65.29 75.23 

  สินค้า 21.04 24.23 29.36 26.50 22.35 24.54 26.26 

(3) ภัยรถ 60.92 59.55 60.97 60.01 56.34 57.16 58.00 
  โดยข้อบังคับแห่งกฎหมาย 47.72 44.74 45.90 46.49 40.64 40.50 60.21 
  โดยความสมัครใจ 64.27 62.99 64.65 63.12 59.66 60.59 57.65 

(4) ภัยเบ็ดเตล็ด 53.79 50.89 50.11 49.02 47.55 45.29 52.48 

  ความเส่ียงภัยทรัพย์สิน 68.58 65.13 46.92 43.29 44.30 42.68 76.36 

  ความรับผิดต่อบุคคลภายนอก 63.63 24.25 9.15 59.24 15.26 29.28 30.06 

  วิศวกรรม 35.74 73.74 51.87 64.88 45.21 38.45 35.63 
  อากาศยาน 17.76 10.38 (2.71) 51.45 31.14 NA 3.02 

  อุบัติเหตุส่วนบุคคล 55.18 47.99 46.53 41.89 39.88 41.83 44.21 

  สุขภาพ 68.56 72.65 70.66 68.30 68.34 62.99 57.48 
  พืชผล 0.00 0.00 0.00 7.43 21.44 59.96 67.88 
  อื่นๆ 39.44 37.03 47.60 47.81 50.54 40.12 53.55 

รวม 55.16 53.92 55.37 54.99 51.17 51.76 53.75 

ที่มา : สํานักงานคณะกรรมการกํากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (ณ วันท่ี 16 มิถุนายน 2554) 
 
3.5 ผลกระทบทางการคลังจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติที่ผ่านมา 

การประเมินผลกระทบทางการคลังจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติที่ผ่านมาเป็นการประเมินผลกระทบ
ต่อการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินเพื่อช่วยเหลือภัยพิบัติธรรมชาติ ซึ่งสามารถแบ่งหัวข้อของการศึกษาได้ 3 
หัวข้อ คือ (1) แหล่งเงินช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ (2) ผลกระทบทางการคลังจากการบริหารจัดการภัยพิบัติ
ธรรมชาติ และ (3) ภาระทางการคลังจากภัยพิบัติทางธรรมชาติตามกรอบความเสี่ยงด้านการคลังของรัฐบาล
โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
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3.5.1 แหล่งเงินช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ 
แหล่งเงินช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติสามารถแบ่งออกได้ 5 แหล่ง ได้แก่ (1) งบประมาณรายจ่าย

ประจําปี (งบปกติ) (2) งบกลาง (3) งบประมาณของท้องถิ่น (4) เงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัย
พิบัติกรณีฉุกเฉิน และ (5) เงินบริจาค ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการจัดการด้านการเงินมีลักษณะเป็นการจัดการ
ภายหลังเกิดเหตุการณ์แล้วทั้งสิ้น โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

3.5.1.1 เงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (งบปกติ) 
ภาระค่าใช้จ่ายของรัฐบาลที่เกี่ยวข้องกับการช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติปรากฏใน

เอกสารงบประมาณรายจ่ายประจําปีในส่วนของงบปกติประกอบด้วย  
1) เงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) รายการสิ่งของสํารองจ่าย 

ซึ่งหมายถึง เครื่องอุปโภคบริโภค ได้แก่ เสื้อผ้า เครื่องนุ่งห่ม เครื่องนอน เครื่องครัว ข้าวสาร อาหารแห้ง    
น้ําดื่ม เครื่องใช้อื่น ๆ ที่จําเป็นในชีวิตประจําวัน และถุงสําหรับบรรจุสิ่งของสํารองจ่าย รวมทั้ง เครื่องกันหนาว 
ได้แก่ ผ้าห่มนวม ผ้าห่มไหมพรม และเสื้อกันหนาว ซึ่งกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย หรือศูนย์ปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัยเขต หรือจังหวัด จัดซื้อสํารองไว้เพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบสาธารณภัย 

2) งบประมาณปกติ ได้แก่ งบบุคคลากร งบดําเนินการ งบลงทุน และงบรายจ่ายอ่ืน  
ที่เป็นกิจกรรม แผนงาน มาตรการ หรือโครงการของหน่วยงานที่มีหน้าที่บริหารจัดการภัยพิบัติ ซึ่ง
ประกอบด้วย 4 ขั้นตอน ได้แก่ (1) การเตรียมปูองกันและลดผลกระทบ (2) การเตรียมพร้อมรับภัย (3) การ
จัดการภัยในภาวะฉุกเฉิน และ (4) การจัดการหลังเกิดภัย โดยที่การจัดสรรงบประมาณเพ่ือบริหารจัดการ   
ภัยพบิัติธรรมชาติทั้ง 4 ขั้นตอนสามารถจําแนกได้ ดังนี้ 

2.1) ขั้นตอนของการเตรียมปูองกันและลดผลกระทบ เป็นขั้นตอนของการ
หลีกเลี่ยง หรือลดผลกระทบหรือความรุนแรงของภัยพิบัติที่ก่อให้เกิดอันตรายและความสูญเสียแก่ชุมชนและ
ประเทศชาติทั้งในส่วนที่เป็นโครงสร้างพื้นฐานและไม่ใช่โครงสร้างพ้ืนฐาน เช่น การจัดทําข้อมูลพ้ืนที่เสี่ยงภัย
และพ้ืนที่อพยพ การสร้างเขื่อน การสร้างกําแพงปูองกันน้ําล้นตลิ่ง การทําแนวกันไฟ การใช้มาตรการทาง
กฎหมายกําหนดพ้ืนที่หวงห้าม การพัฒนาสิ่งปลูกสร้างให้ทนต่อแผ่นดินไหว การออกระเบียบการควบคุมการ
ออกแบบก่อสร้างอาคาร การวางแผนการสร้างถนนที่ไม่สร้างผ่านพื้นที่เสี่ยง การฝึกอบรมและเตรียมความ
พร้อมในการเผชิญภัยพิบัติ การติดตั้งระบบเตือนภัยและเครือข่ายปูองกันและบรรเทาภัยพิบัติ และการวิจัย
และพัฒนาในเรื่องภัยพิบัติ เป็นต้น  

2.2) ขั้นตอนของการเตรียมพร้อมรับภัย เป็นขั้นตอนการเตรียมการล่วงหน้าเพื่อ
เพ่ิมขีดความสามารถให้กับรัฐบาล องค์กรปฏิบัติ ชุมชน และปัจเจกบุคคล ในการเผชิญกับภาวการณ์เกิดภัย
พิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน เช่น การฝึกซ้อมเพ่ือจัดการภัยพิบัติ  การประชาสัมพันธ์ให้ประชาชน
เตรียมพร้อมรับภัยพิบัติ และการจัดเตรียมอุปกรณ์ยังชีพ ได้แก่ เครื่องอุปโภคบริโภค ยาเวชภัณฑ์ 
แหล่งจ่ายไฟ เครื่องมือจุดไฟ อุปกรณ์สื่อสาร แม่แรง น้ํามัน พาหนะ และที่พักชั่วคราว 

2.3) ขั้นตอนของการจัดการภัยในภาวะฉุกเฉิน เป็นขั้นตอนที่ดําเนินการอย่าง
ทันทีทันใดเมื่อภัยพิบัติเกิดขึ้น เช่น การจัดตั้งศูนย์อํานวยการเฉพาะกิจเมื่อเกิดสาธารณภัยขึ้น การจัดหาวัสดุ 
อุปกรณ์ เครื่องมือเครื่องใช้ และยานพาหนะ 

2.4) ขั้นตอนของการจัดการหลังเกิดภัย เป็นขั้นตอนที่ด าเนินการเมื่อเหตุการณ์  
ภัยพิบัติผ่านพ้นไปแล้ว เช่น การรวบรวมข้อมูลความเสียหาย การติดต่อสื่อสารเพ่ือรายงานความเสียหายและ
ตรวจสอบผู้บาดเจ็บหรือเสียชีวิต การจัดสรรงบประมาณเก่ียวกับการสร้างที่พักอาศัย การบูรณะฟื้นฟู 
ปรับปรุง ซ่อมแซม และก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน และการชดเชยค่าเสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
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การดําเนินการใน 4 ขั้นตอนข้างต้นจะเป็นภารกิจหลักของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ
สําคัญที่เก่ียวข้องกับการระดมเงิน และใช้เงินงบประมาณเพ่ือการบริหารจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติ ซึ่ง
ประกอบด้วย 

1) กระทรวงมหาดไทย  
1.1) กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย เป็นหน่วยงานที่ให้ความสําคัญใน

ขั้นตอนของการเตรียมปูองกันและลดผลกระทบจากภัยพิบัติ เช่น การพัฒนาเทคโนโลยีสารสนเทศในการ
เตือนภัยและปูองกันสาธารณภัย และการพัฒนาระบบสารสนเทศภูมิศาสตร์ เป็นต้น รวมถึงการเตรียมพร้อม
รับภัยพิบัติ เช่น การบูรณาการระบบการฝึกซ้อม การวางแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย การจัดหา
เครื่องมือ อุปกรณ์ปูองกันสาธารณภัย 

1.2) กรมโยธาธิการและผังเมือง เป็นหน่วยงานที่ให้ความสําคัญในขั้นตอนของการ
เตรียมปูองกันและลดผลกระทบ และการเตรียมพร้อมรับภัยพิบัติ   

1.3) ส านักนายกรัฐมนตรี เป็นหน่วยงานที่มีบทบาทในการบริหารจัดการภัยพิบัติ
ในขั้นตอนของการจัดการหลังเกิดภัย  โดยได้มีการจัดตั้งกองทุนเพ่ือระดมเงินบริจาค เช่น กองทุนเงิน
ช่วยเหลือผู้ประสบสาธารณภัย เป็นต้น 

1.4) ส านักงานต ารวจแห่งชาติ เป็นหน่วยงานที่มีบทบาทในการบริหารจัดการภัย
พิบัติในขั้นตอนของการจัดการหลังเกิดภัย  โดยได้มีการจัดตั้งศูนย์รับบริจาคเงินเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยด้วย 
เช่น ศูนย์ช่วยเหลือผู้ประสบภัยน้ําท่วมในพ้ืนที่ภาคใต้ รวมถึงการเปิดสายด่วนรับบริจาคสิ่งของช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยในจังหวัดที่ประสบภัยพิบัติ 

1.5) การประปาส่วนภูมิภาค (รัฐวิสาหกิจ) 
2)  กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ได้แก่ กรมอุตุนิยมวิทยา เป็น

หน่วยงานที่ให้ความสําคัญในขั้นตอนของการเตรียมปูองกันและลดผลกระทบจากภับพิบัติ เช่น การวางระบบ
เตือนภัยพิบัติอุตุนิยมวิทยาทะเล การวางระบบตรวจวัดแผ่นดินไหวอัตโนมัติระยะไกล เพ่ือเตือนภัยสึนามิ 
และระบบคอมพิวเตอร์สมรรถนะสูง เพ่ือการพยากรณ์อากาศ เป็นต้น 

3) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์  
3.1) กรมชลประทาน เป็นหน่วยงานที่ให้ความสําคัญใน 3 ขั้นตอนของการบริหาร

จัดการภัยพิบัติธรรมชาติ ประกอบด้วย ขั้นตอนของการเตรียมปูองกันและลดผลกระทบจากภัยพิบัติ เช่น 
โครงการปูองกันและบรรเทาอุทกภัยพ้ืนที่เกษตรกรรมและพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจ การก่อสร้างเข่ือนและอ่างเก็บ
น้ํา ซึ่งปูองกันและบรรเทาปัญหาอุทกภัยในพ้ืนที่ชุมชนและเขตเกษตรกรรม  การขุดลอกคลองระบายน้ํา เพ่ือ
บรรเทาอุทกภัยและแก้ไขปัญหาน้ําท่วม และโครงการก่อสร้างกําแพงปูองกันน้ําท่วม  ขั้นตอนของการ
เตรียมพร้อมรับภัย เช่น โครงการศึกษาวางระบบและติดตั้งระบบโทรคมนาคมเพ่ือพยากรณ์น้ําและเตือนภัย
ลุ่มน้ําต่าง ๆ  และโครงการศึกษาความเหมาะสมการพัฒนาแหล่งน้ําขนาดกลางและบรรเทาอุทกภัย   

นอกจากนี้ กรมชลประทานยังดําเนินการในขั้นตอนของการจัดการภัยด้วย เช่น 
การให้เงินชดเชยแก่เกษตรกรด้านการประมงท่ีประสบอุทกภัย การให้เงินอุดหนุนชดเชยดอกเบี้ย และหนี้สิน
ตามมาตรการให้ความช่วยเหลือด้านหนี้สินสมาชิกสหกรณ์/กลุ่มเกษตรกรที่ประสบอุทกภัย 

3.2) กรมพัฒนาที่ดิน เป็นหน่วยงานที่ดําเนินการในขั้นตอนของการเตรียมปูองกัน
และลดผลกระทบจากภัยพิบัติ เช่น โครงการเพื่อการรองรับการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศและลดโลกร้อน  
โครงการอนุรักษ์ดินและน้ําเพ่ือปูองกันและบรรเทาอุทกภัย โครงการปูองกันและบรรเทาภัยธรรมชาติใน
การเกษตร และโครงการอนุรักษ์ดินและน้ําในพ้ืนที่ที่เสี่ยงต่อดินถล่ม เป็นต้น 
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4)  กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  
4.1) กรมทรัพยากรธรณี เป็นหน่วยงานที่ดําเนินการในขั้นตอนของการเตรียม

ปูองกันและลดผลกระทบจากภัยพิบัติ เช่น การจัดทํามาตรการ /แนวทางลดผลกระทบด้านธรณีพิบัติภัย   
การเตรียมความพร้อมเพ่ือรับมือและลดผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและธรณีวิทยา    
การสํารวจและศึกษาการกัดเซาะชายฝั่งทะเลบริเวณอ่าวไทยและทะเลอันดามัน และการสํารวจและศึกษา
รอยเลื่อนมีพลัง เป็นต้น 

4.2) กรมทรัพยากรน้ า เป็นหน่วยงานที่ดําเนินการในขั้นตอนของการเตรียม
ปูองกันและลดผลกระทบจากภัยพิบัติ เช่น การติดตั้งระบบเตือนภัยล่วงหน้า (Early Warning) สําหรับพื้นท่ี
เสี่ยงอุทกภัยหรือดินถล่ม ในพ้ืนที่ลาดชันและพ้ืนที่ราบเชิงเขา และการเพ่ิมประสิทธิภาพศูนย์ปฏิบัติการ
พยากรณ์เตือนภัยเพ่ือการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา เป็นต้น 

4.3) กรมทรัพยากรน้ าบาดาล เป็นหน่วยงานที่ดําเนินการในขั้นตอนของการ
เตรียมปูองกันและลดผลกระทบจากภัยพิบัติ เช่น การศึกษาแก้ปัญหาน้ําท่วมและภัยแล้งโดยการเติมน้ําลงสู่
ชั้นบาดาล และการศึกษาและประเมินศักยภาพน้ําบาดาลตามมาตรการหลักการจัดการฟ้ืนฟูและพัฒนา
ทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อมและชุมชนที่ประสบธรณีพิบัติภัย เป็นต้น 

5)  กระทรวงคมนาคม  
5.1) กรมทางหลวง เป็นหน่วยงานที่ดําเนินการในขั้นตอนของการจัดการภัยใน

ภาวะฉุกเฉิน เช่น การตั้งงบประมาณสําหรับค่าใช้จ่ายในการแก้ไขปัญหาภัยพิบัติ การแก้ปัญหาอุทกภัยและ
ซ่อมแซมทรัพย์สินจากอุบัติภัย และแก้ไขและปูองกันน้ําท่วมถนน เป็นต้น 

5.2) กรมทางหลวงชนบท เป็นหน่วยงานที่ดําเนินการในขั้นตอนของการจัดการภัย
ในภาวะฉุกเฉิน เช่น การบูรณะและฟ้ืนฟูถนนหลังน้ําท่วม และการฟ้ืนคืนสภาพจากเหตุอุทกภัย เป็นต้น 

5.3) การรถไฟแห่งประเทศไทย (รัฐวิสาหกิจ) 
 
การรวบรวมแผนงาน โครงการ มาตรการของหน่วยงานหลักท่ีเกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการภัย

พิบัติธรรมชาติจากข้อมูลรายละเอียดประกอบพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี 2548-2554 
สามารถแสดงได้ดังปรากฎในตารางที่ 3.13 ซึ่งเป็นการรวบรวมจากหน่วยงาน 10 กรม ในสังกัด 5 กระทรวง
หลักท่ีมีบทบาทสูงในการบริหารจัดการภัยพิบัติ ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย (กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย และกรมโยธาธิการและผังเมือง) กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (กรมอุตุนิยมวิทยา)  
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (กรมชลประทาน และกรมพัฒนาที่ดิน) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม (กรมทรัพยากรธรณี กรมทรัพยากรน้ํา และกรมทรัพยากรน้ําบาดาล) และกระทรวงคมนาคม 
(กรมทางหลวง และกรมทางหลวงชนบท)  โดยไม่รวมหน่วยงานที่ไม่ได้ตั้งงบประมาณเพ่ือใช้ในการบริหาร
จัดการภัยพิบัติโดยตรง ได้แก่ สํานักงานตํารวจแห่งชาติ และสํานักนายกรัฐมนตรี ซึ่งจัดตั้งศูนย์รับบริจาคเพ่ือ
บริหารจัดการภัยพิบัติ และรัฐวิสาหกิจ ได้แก่ การรถไฟแห่งประเทศไทย และการประปาส่วนภูมิภาค ซึ่งไม่ได้
ใช้งบประมาณแผ่นดินในการซ่อมบํารุง หรือฟ้ืนฟูสาธารณูปโภคท่ีได้รับความเสียหายจากภัยพิบัติ และไม่รวม
หน่วยงานในสังกัดกระทรวงอ่ืนๆ ที่ไม่สามารถระบุบทบาทในการบริหารจัดการภัยพิบัติได้อย่างเด่นชัด เช่น 
กระทรวงกลาโหม กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ และ
กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี  
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ตารางที่ 3.13 สรุปผลกระทบทางการคลังจากการบริหารจัดการภัยพิบัติธรรมชาติจําแนกตามหน่วยงาน 
(วงเงินงบประมาณรายจ่าย) ปีงบประมาณ 2548-2554 

หน่วย: ล้านบาท 
ปีงบประมาณ 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 

1. กรมชลประทาน /1 3,924.0 4,435.5 5,091.7 6,374.5 6,279.7 5,701.7 7,477.7 
2. กรมปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัย 

1,633.2 1,711.5 1,849.6 1,659.1 2,165.0 2,859.1 2,441.4 

3. กรมโยธาธิการและผัง
เมือง /2 

805.4 907.2 1,761.0 1,984.8 1,827.8 2,144.9 4,208.6 

4. กรมทางหลวง 400.0 300.0 2,150.0 500.0 400.0 200.0 200.0 
5. กรมอุตุนิยมวิทยา 40.0 125.0 62.8 290.4 415.5 370.0 118.4 
6. กรมทรัพยากรธรณ ี 24.0 40.1 40.2 47.7 142.3 65.8 63.1 

ปีงบประมาณ 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 
7. กรมทรัพยากรน้ํา 0.0 2.0 10.5 10.0 98.0 0.0 0.0 
8. กรมทรัพยากรน้ําบาดาล 0.0 0.0 60.0 0.0 30.0 0.0 0.0 
9. กรมทางหลวงชนบท 0.0 0.0 799.0 300.0 200.0 100.0 100.0 
10. กรมพัฒนาท่ีดิน 0.0 0.0 10.0 74.8 158.2 0.0 56.8 
รวม 6,826.6 7,521.2 11,834.8 11,241.2 11,716.5 11,441.6 14,665.9 
สัดส่วนต่อวงเงิน
งบประมาณรายจ่าย 

0.55 0.55 0.76 0.68 0.60 0.67 0.71 

งบประมาณรายจ่าย 1,250,000 1,360,000 1,566,200 1,660,000 1,951,700 1,700,000 2,070,000 
งบกลาง รายการส ารอง
จ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็น 

28,600.0 13,031.3 41,193.4 40,001.9 49,090.4 38,333.1 47,600.0 

ที่มา : รายละเอยีดประกอบพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี 2548-2554, สํานักงบประมาณ, รวบรวมโดย
นักวิจัย 
หมายเหตุ: /1 ไม่รวมงบประมาณเพื่อการซ่อมซอม บรูณะ หรือซ่อมบํารุงตามแผนงานปกติของกรมชลประทาน และ
โครงการด้านชลประทานอ่ืนๆ ท่ีไม่มีวัตถุประสงค์หลักของการดําเนนิโครงการในการบรรเทาอุทกภัย แต่อาจมีส่วนช่วยในการ
บรรเทาอุทกภยัได ้

/2 ไม่รวมงบประมาณเพ่ือการซ่อมซอม บูรณะ หรือซ่อมบํารุงตามแผนงานปกติของกรมโยธาธิการและผังเมือง 
 

จากตารางที่ 3.13 จะเห็นได้ว่าผลกระทบทางการคลังจากการบริหารจัดการภัยพิบัติปรับตัว
สูงขึ้นจาก 6,826.6 ล้านบาทในปี 2548 เป็น 14,665.9 ล้านบาท ในปี 2554 เพิ่มขึ้น 7,839.3 ล้านบาท หรือ
คิดเป็นร้อยละ 114.8 ของปี 2548 โดยมีสัดส่วนต่อวงเงินงบประมาณเพ่ิมข้ึนจาก 0.55 ในปี 2548 เป็น 0.71  
ในปี 2554 แต่ถือว่าอยู่ในระดับที่ไม่สูงมาก หรือไม่เกินร้อยละ 1 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย และต่ํากว่า 
งบกลาง รายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น ซึ่งใช้ในการบริหารจัดการภัยพิบัติในขั้นตอนของ
การจัดการภัยในภาวะฉุกเฉิน และการจัดการหลังเกิดภัยเป็นหลักตลอดช่วงปี 2548-2554 

นอกจากนี้ จากตารางที่ 3.13 จะเห็นได้ว่า หน่วยงานที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติทางธรรมชาติมากท่ีสุด 3 ลําดับแรก ได้แก่ กรมชลประทาน ซึ่งใช้งบประมาณในการบริหารจัดการภัย
พิบัติ โดยเฉพาะอุทกภัยมากที่สุด เนื่องประเทศไทยเป็นประเทศในเขตเส้นศูนย์สูตร มีลักษณะอากาศร้อนชื้น 
มีฝนตกชุก ทําให้มีปัญหาอุทกภัยทุกปี ขณะที่หน่วยงานที่ใช้งบประมาณในการบริหารจัดการภัยพิบัติ
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รองลงมาในลําดับที่สองและสาม ได้แก่ กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย และกรมโยธาธิการและผังเมือง 
ตามลําดับ  โดยทั้ง 3 หน่วยงาน มีบทบาทในขั้นตอนของการเตรียมปูองกันและลดผลกระทบ และ
เตรียมพร้อมรับภัยเป็นหลัก  
 

3.5.1.2 เงินงบกลาง  
ภาระค่าใช้จ่ายของรัฐบาลที่เกี่ยวข้องกับการช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติทาง

ธรรมชาติปรากฏในเอกสารงบประมาณรายจ่ายประจําปี ประเภทงบกลาง รายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณี
ฉุกเฉินหรือจําเป็น ซึ่งเป็นค่าใช้จ่ายที่เตรียมไว้ให้แก่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจและหน่วยงานของรัฐวิสาหกิจที่มี
บทบาทหน้าที่ต้องแก้ไขปัญหาเร่งด่วนที่เกิดขึ้นและใช้จ่ายตามสภาพเหตุการณ์ท่ีอาจจะเกิดข้ึนโดยมิได้
คาดหมาย เช่น กรณีภัยพิบัติต่างๆ เป็นต้น เพ่ือนําไปใช้ช่วยเหลือประชาชนกรณีภัยพิบัติต่างๆ เช่น การจัดหา
ถุงยังชีพ อาหาร เครื่องนุ่งห่ม ยารักษาโรคต่างๆ ซึ่งถือเป็นค่าจับจ่ายใช้สอย และรายการการก่อสร้างและ
ซ่อมแซมสิ่งสาธารณประโยชน์ที่เสียหายเฉพาะกรณีอุทกภัยที่ใช้จ่ายจากเงินงบประมาณประเภทเงินงบกลาง 
รายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น โดยจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีดําเนินการที่
คณะกรรมการคณะกรรมการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (กปภ.ช.) กําหนด และต้องผ่านการ
พิจารณาของคณะกรรมการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (ข้ันตอนในรายละเอียดตามข้อ 3.4) 

จากตารางที่ 3.14 ซึ่งแสดงถึง วงเงินงบกลางและงบประมาณสําหรับสํารองจ่าย
เพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็นในช่วงปี 2542-2554 จะเห็นได้ว่า เหตุการณ์ภัยธรรมชาติจากคลื่นยักษ์สึนามิที่
เกิดข้ึนใน 6 จังหวัดภาคใต้ฝั่งอันดามันเมื่อวันที่ 26 ธันวาคม พ.ศ. 2547 ทําให้รัฐบาลมีภาระในการตั้ง
งบประมาณรายจ่าย ประเภทงบกลาง รายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น ในปีงบประมาณ 
2548 เพ่ิมข้ึนจากช่วงก่อนหน้าในระดับสูง เพ่ือให้ความช่วยเหลือฟ้ืนฟูความเสียหาย ซึ่งถือเป็นเหตุการณ์ท่ี
หลายฝุายมิได้คาดคิดและมิได้จัดเตรียมมาตรการรับมือไว้เป็นการล่วงหน้า โดยมีสัดส่วนเงินสํารองจ่ายกรณี
ฉุกเฉินต่อวงเงินงบประมาณรายจ่ายเพิ่มขึ้นจาก 0.8 ในปี 2547 เป็น 2.3 ในปี 2548 หลังจากนั้น สัดส่วนได้
ปรับลดลงเหลือ 1.0 ในปี 2549 และอยู่ในช่วง 2.3 – 2.6 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายในช่วงปี 2550-2554 

ทั้งนี ้หากพิจารณาสัดส่วนเงินสํารองจ่ายกรณีฉุกเฉินต่องบกลางในช่วงปี 2550-
2554 ซึ่งเป็นช่วงที่สัดส่วนค่อนข้างคงที่ จะเห็นได้ว่า เงินสํารองจ่ายกรณีฉุกเฉินมีจํานวนคิดเป็นร้อยละ 16.5-
20.8 ของงบกลาง หรือไม่เกินร้อยละ 20 ของงบกลาง ขณะที่ในช่วงก่อนปี 2550 เงินสํารองจ่ายกรณีฉุกเฉิน
คิดเป็นร้อยละ 3.7-12.6 ของงบกลาง ซึ่งถือว่าอยู่ในระดับที่ต่ํากว่าโดยเปรียบเทียบ แสดงให้เห็นถึง ความ
จําเป็นในการแก้ไข และบริหารจัดการภัยพิบัติ ซึ่งทวีความรุนแรง และมีความเสียหายสูงขึ้นเรื่อย ๆ ตาม
กาลเวลา 
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ตารางที่ 3.14 วงเงินงบประมาณ งบกลาง และงบประมาณสําหรับสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น
ประจําปีงบประมาณ 2542-2554 

 

ปีงบประมาณ 
วงเงิน

งบประมาณ 
งบกลาง 

งบประมาณส าหรับ
ส ารองจ่ายเพ่ือกรณี
ฉุกเฉินหรือจ าเป็น 

สัดส่วน 
เงินส ารองจ่ายกรณี

ฉุกเฉินต่องบประมาณ 
(ร้อยละ) 

สัดส่วน 
เงินส ารองจ่ายกรณี
ฉุกเฉินต่องบกลาง 

(ร้อยละ) 
2542 825,000.0 76,910.5 9,706.5 1.2 12.6 
2543 860,000.0 76,935.8 9,372.7 1.1 12.2 
2544 910,000.0 86,912.0 9,302.0 1.0 10.7 
2545 1,023,000.0 183,940.5 9,289.6 0.9 5.1 
2546 999,900.0 147,633.9 9,368.9 0.9 6.3 
2547 1,163,500.0 253,525.7 9,281.7 0.8 3.7 
2548 1,250,000.0 250,190.0 28,600.0 2.3 11.4 
2549 1,360,000.0 256,220.0 13,031.3 1.0 5.1 
2550 1,566,200.0 197,650.7 41,193.4 2.6 20.8 
2551 1,660,000.0 242,774.6 40,001.9 2.4 16.5 
2552 1,951,700.0 254,583.0 49,090.4 2.5 19.3 
2553 1,700,000.0 215,006.8 38,333.1 2.3 17.8 
2554 2,070,000.0 265,763.0 47,600.0 2.3 17.9 

ที่มา: สํานักงบประมาณ, งบประมาณโดยสังเขปประจําปีงบประมาณ 2542-2554 
 

จากตารางที่ 3.15 ซึ่งแสดงวงเงินงบกลาง รายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉิน
หรือจําเป็นในช่วงปี 2552-2554 จําแนกตามประเภทของภัยพิบัติ ประกอบด้วย อุทกภัย ภัยแล้ง ฝนทิ้งช่วง 
ภัยหนาวหรืออากาศหนาวจัดผิดปกติ วาตภัย อัคคีภัย ศัตรูพืชระบาด ภัยที่เกิดจากโรค (ไข้หวัดนก) ฟูาผ่า 
การกระทําของผู้ก่อการร้าย และภัยอื่น ๆ แสดงให้เห็นว่า งบประมาณส่วนใหญ่คิดเป็นร้อยละ 95.5 ของ
งบประมาณเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น ได้ถูกใช้ไปกับการบริหารจัดการอุทกภัย โดยในช่วงปี 
2552-2554 ไม่มีการเบิกจ่ายงบประมาณท่ีเกี่ยวข้องกับภัยพิบัติที่มีความรุนแรง เช่น แผ่นดินไหว หรือสึนามิ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 72 

ตารางที่ 3.15 งบกลาง รายการเงินสํารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น (วงเงินอนุมัติเบิกจ่าย) 
จําแนกตามประเภทของภัยพิบัติ ประจําปีงบประมาณ 2552-2554 

 

ประเภทของภัยพิบัติ 
ปีงบประมาณ (ล้านบาท) รวม 

(ล้านบาท) 
สัดส่วนต่อวงเงินทั้งหมด 

(ร้อยละ) 2552 2553 2554 
อุทกภัย 9,003 5,683 26,697 41,383 95.50 
ภัยแล้ง 58 498 0 557 1.30 
ฝนท้ิงช่วง 24 0 0 24 0.10 
ภัยหนาว 0 0 0 0 0.00 
วาตภัย 106 81 9 196 0.50 
อัคคีภัย 0 0 0 0 0.00 
ศัตรูพืชระบาด 115 978 55 1,149 2.70 
ไข้หวัดนก 0 0 0 0 0.00 
ฟูาผ่า 0 0 0 0 0.00 
พายุและคลื่นลมแรง 0 1 0 1 0.00 
ก่อการร้าย 0 0 0 0 0.00 
ภัยอื่น 2 1 0 3 0.00 

รวม 9,309 7,244 26,762 43,314 100.00 
ที่มา: สํานักงบประมาณ 
หมายเหตุ: ปี 2554 เงินงบกลางท่ี ครม. อนุมัติแล้ว แต่ยังไม่ได้ทําความตกลงกับสํานักงบประมาณ จาํนวน 6,234,743,800  บาท 
 

3.5.1.3 เงินงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) มีอํานาจหน้าที่และแหล่งเงินเพื่อช่วยเหลือ

ผู้ประสบภัยพิบัติทางธรรมชาติตามกฎหมาย 2 ฉบับ ได้แก่ พ.ร.บ.ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 
(มาตรา 21) และ หลักเกณฑ์ว่าด้วยการตั้งงบประมาณเพ่ือการช่วยเหลือประชาชนตามอํานาจหน้าที่ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2543 ตามที่กล่าวไว้ในข้อ 3.2.4.3 
และ 3.2.4.4 นั้น เมื่อเกิดภัยพิบัติธรรมชาติในท้องถิ่น อปท. จะมีแหล่งเงินงบประมาณเพ่ือช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยพิบัติ 5 แหล่ง ประกอบด้วย 1) รายจ่ายงบกลาง รายการเงินสํารองจ่าย  และรายการเงิน
สงเคราะห์ 2) เงินรายได้ และเงินสะสมของ อปท.  3) งบซ่อมแซมตามแผนงานปกติในแผนงานเคหะและ
ชุมชน  4) เงินทดรองราชการของทั้งจังหวัด และ 5) เงินอุดหนุนเฉพาะกิจจากรัฐบาลรายการสิ่งของสํารอง
จ่าย  สําหรับ อปท. ขนาดกลางและขนาดใหญ่ที่สามารถช่วยเหลือตนเองได้จะใช้จ่ายจากเงินรายได้ และเงิน
สะสมก่อน หากไม่เพียงพอจึงขอการสนับสนุนจากเงินทดรองราชการของจังหวัด 

อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาข้อมูลรายจ่ายของ อปท. พบว่า ข้อมูลงบประมาณ
รายจ่ายประจําปีของ อปท. มีข้อจํากัดในเรื่องความสมบูรณ์และครบถ้วนข้อมูล  เนื่องจากไม่มีหน่วยงานที่
รวบรวมข้อมูลวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจําปีของ อปท. ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2546  นอกจากนี้ ข้อมูล
รายจ่ายจริงของ อปท. ที่สมบูรณ์ที่สุดเป็นข้อมูลจากระบบบัญชีคอมพิวเตอร์สําหรับ อปท. (Electronic 
Local Administrative Accounting System: e-LAAS) ซึ่งในปีงบประมาณ 2554 ครอบคลุม อปท. 
จํานวน 3,433 แห่งจาก อปท. ทั้งหมด 7,851 แห่ง ประกอบด้วยองค์กรบริหารส่วนจังหวัด 51 แห่ง เทศบาล
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นคร 21 แห่ง เทศบาลเมือง 87 แห่ง เทศบาลตําบล 929 แห่ง และองค์กรบริหารส่วนตําบล 2,345 แห่ง หรือ
คิดเป็นร้อยละ 43 ของ อปท. ทั้งหมดเท่านั้น  โดยที่ฐานข้อมูลรายจ่ายดังกล่าวเป็นฐานข้อมูลเพื่อใช้
ปฏิบัติงานของส่วนราชการของ อปท. เท่านั้น ยังไม่สามารถพัฒนาให้เป็นฐานข้อมูลที่มีข้อมูลย้อนหลังได้ 
 

3.5.1.4 เงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 
หลังจากที่ภัยพิบัติธรรมชาติเกิดขึ้นอย่างฉับพลันหรือคาดหมายว่าจะเกิดขึ้น

ในเวลาอันใกล้และจําเป็นต้องรีบแก้ไข ส่วนราชการสามารถใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ ประเภทเงิน      
ทดรองราชการ ซึ่งหมายถึง เงินที่กระทรวงการคลังจ่าย และอนุญาตให้ส่วนราชการมีไว้ตามจํานวนที่
เห็นสมควร เพ่ือทดรองเป็นค่าใช้จ่ายตามระเบียบหรือข้อบังคับของกระทรวงการคลัง เพ่ือช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินได้  โดยการขออนุมัติเงินงบประมาณรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินทดรองราชการเพื่อ
ช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินตามระเบียบกระทรวงการคลังในช่วงปีงบประมาณ 2546-2554 
จําแนกตามประเภทของภัยพิบัติประกอบด้วย อุทกภัย ภัยแล้ง ฝนทิ้งช่วง ภัยหนาวหรืออากาศหนาวจัด
ผิดปกติ วาตภัย อัคคีภัย ศัตรูพืชระบาด ภัยที่เกิดจากโรค (ไข้หวัดนก) ฟูาผ่า สึนามิ การกระทําของ
ผู้ก่อการร้าย และภัยอื่นๆ ไม่ว่าเกิดจากธรรมชาติ หรือมีบุคคลหรือสัตว์ทําให้เกิดข้ึน สามารถแสดงได้ดัง
ตารางที่ 3.16 
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ตารางที่ 3.16 งบประมาณชดใช้เงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 
ตามระเบียบกระทรวงการคลัง (วงเงินอนุมัติเบิกจ่าย) ประจําปีงบประมาณ 2546-2554 

หน่วย: ล้านบาท 
ปีงบประมาณ อุทกภัย ภัยแล้ง ฝนทิ้งช่วง ภัยหนาว วาตภัย อัคคีภัย 

2546 854 50  0 211 65 
2547 1,063 192  7 209 98 
2548 1,517 2,267  9 193 78 
2549 4,360 1,398 71 238 136 72 
2550 5,204 1,399 9 601 272 88 
2551 5,783 1,737 118 897 238 68 
2552 4,923 2,035 73 718 228 81 
2553 3,037 1,493 111 33 390 59 
2554 209 1 28 0 1 0 
รวม 27,905 11,326 416 2,503 1,991 624 

สัดส่วนต่อวงเงินทั้งหมด 
(ร้อยละ) 

57.2 23.2 0.9 5.1 4.1 1.3 

 

ปีงบประมาณ 
ศัตรูพืช
ระบาด 

ไข้หวัดนก ฟ้าผ่า สึนาม ิ ก่อการร้าย ภัยอื่น รวม 

2546      4 1,183 
2547 16     42 1,627 
2548 31  10 651  303 5,058 
2549 64 89 13 8 18 7 6,472 
2550 29 251 10 0 34 36 7,933 
2551 89 239 9 3 30 59 9,270 
2552 106 242 7  23 16 8,451 
2553 952 348 6  17 66 6,512 
2554 154 38 0  0 0 431 
รวม 1,437 1,188 57 662 129 524 48,756 

สัดส่วนต่อวงเงินทั้งหมด 
(ร้อยละ) 

2.9 2.4 0.1 1.4 0.3 1.1 100.0 

ที่มา: ข้อมูลปี 2546-2551 เป็นข้อมูลของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย สํานักช่วยเหลือผู้ประสบภัย 
ข้อมูลปี 2552-2554 เป็นข้อมูลของสํานักงบประมาณ 
หมายเหตุ: 1. ปี 2553 เงินทดรองราชการ ยังไมไ่ด้รับการอนุมตัิอีก จํานวน 1,950,000,000 บาท เนือ่งจากอยู่ระหว่างตกลง
กับกรมบัญชีกกลาง หากไดร้ับการอนุมัติจากกรมบัญชีกลางแล้วจะมยีอดอนุมัติรวมทั้งสิ้น 8,462,021,500 บาท 

2. ปี 2554 เป็นข้อมูล ณ 9 พฤษภาคม 2554 
 

3.5.1.5 เงินบริจาค 
เงินบริจาคหมายถึง เงินซึ่งมีผู้มอบให้ส่วนราชการโดยมีวัตถุประสงค์ เพ่ือให้

ส่วนราชการนั้นใช้จ่ายในกิจกรรมของส่วนราชการนั้น หรือเป็นเงินที่เกิดจากทรัพย์สินซึ่งมีผู้มอบให้เพ่ือหา
ดอกผลใช้จ่ายในกิจการของส่วนราชการนั้น  เงินที่ได้รับมาในลักษณะดังกล่าวไม่ต้องนําส่งคลังเป็นรายได้
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แผ่นดินโดยถือปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยการรับเงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้บริจาคให้ทาง
ราชการ พ.ศ. 2526   

เงินบริจาคถือเป็นส่วนเติมเต็มของงบประมาณในการช่วยเหลือผู้ประสบภัย
พิบัติ ซึ่งจะช่วยลดภาระต่องบประมาณในการบริหารจัดการภัยพิบัติได้ แต่มีความไม่แน่นอน เช่น ยอดเงิน
บริจาคท่ีโอนเข้าบัญชีต่ํากว่ายอดเงินที่แจ้งความประสงค์  และคาดการณ์ไม่ได้ล่วงหน้า ทั้งนี้ โดยทั่วไป ช่อง
ทางการบริจาคเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยในประเทศไทยจะเป็นการบริจาคผ่านหน่วยงานราชการ มูลนิธิ และ
องค์กรเอกชนต่าง ๆ ได้แก่ สภากาชาดไทย สถานีโทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 สถานีโทรทัศน์สีกองทัพบกช่อง 7 
สถานีโทรทัศน์โมเดิร์นไนน์ (อสมท.)  สถานีโทรทัศน์ Thai PBS มูลนิธิสยามกัมมาจล รวมทั้งศูนย์รับบริจาค
อ่ืนๆ ที่จัดตั้งขึ้นโดยมหาวิทยาลัย กองทัพบก กองทัพเรือ กองทัพอากาศ ธนาคารพาณิชย์ มูลนิธิ และ
บริษัทเอกชน 

จากข้อมูลเงินบริจาคของสถานีโทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 ผ่านรายการครอบครัว
ข่าว 3 ซึ่งได้เปิดบัญชีธนาคาร เพื่อตั้งกองทุนช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติทางธรรมชาติในตารางที่ 3.17 จะเห็น
ได้ว่า ครอบครัวข่าว 3 สามารถระดมเงินบริจาคได้จํานวนสูงกว่า 100 ล้านบาท ต่อภัยพิบัติ 1 ครั้ง 
 

ตารางที่ 3.17 เงินบริจาค “ครอบครัวข่าว 3” 
หน่วย: ล้านบาท 

เหตการณ์ภัยพิบัติ ยอดบริจาค 
น้ําท่วมภาคใต้ปี 2554 176 
น้ําท่วมภาคกลาง เหนือ และอีสาน ปี 2553  
(17 ตุลาคม -30 พฤศจิกายน 2553) 186 
ช่วยเหลือผู้ประสบแผ่นดินไหวในประเทศญี่ปุุน 197 
ช่วยเหลือผู้ประสบภัยเฮติ 166 
ที่มา: หนังสือฉลองครอบรอบ 41 ปี ไทยทีวีสีช่อง 3 
หมายเหตุ: เงินบริจาคน้ําท่วมภาคกลาง เหนือ และอีสาน ปี 2553 เหลือ 41 ล้านบาท 

 
การรับบริจาคให้พิจารณาตามหลักเกณฑ์ ดังนี้ 
1.  คํานึงถึงผลดีผลเสีย ประโยชน์ และค่าตอบแทน 
2.  ถ้ามีเงื่อนไขต้องไม่ให้ประโยชน์แก่ผู้ใดโดยเฉพาะ 
3.  พิจารณาผลตอบแทนคุ้มกับค่าใช้จ่ายที่ต้องเสียหรือไม่ 
4.  กรณีรับบริจาคทรัพย์สิน ให้ตรวจสอบเอกสารสิทธิ์ด้วย 
5.  รับบริจาคเงิน หรือทรัพย์สินไม่ตรงกับอํานาจหน้าที่ ให้ส่งมอบแก่ส่วนราชการที่

เกี่ยวข้อง 
การเก็บรักษาเงินบริจาค 
1.  เก็บรักษาเงินสดเพ่ือสํารองจ่ายในวงเงินที่ได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลัง  

นอกนั้นให้นําฝากกระทรวงการคลัง สํานักงานคลังจังหวัด หรือสํานักงานคลังจังหวัด ณ อําเภอ 
2.  หากต้องการนําฝากธนาคาร ให้ขอความเห็นชอบจากกระทรวงการคลัง 
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การจ่ายเงินบริจาค 
1.  จ่ายตามที่บริจาคระบุวัตถุประสงค์ไว้ หากวัตถุประสงค์ไม่ชัดแจ้ง ให้นําไปจ่ายเพ่ือ

เป็นประโยชน์แก่ทางราชการโดยส่วนรวม 
2.  ให้หัวหน้าส่วนราชการมีอํานาจสั่งจ่ายเงินบริจาค 
3.  การปฏิบัติเกี่ยวกับบัญชี วิธีการจ่ายและหลักฐานการจ่ายเงินบริจาค การพัสดุให้

เป็นไปตามระเบียบทางราชการ โดยอนุโลม เว้นแต่จะได้รับอนุมัติจากกระทรวงการคลังให้ปฏิบัติเป็นอย่างอ่ืน 
 

ทั้งนี้ นอกเหนือจากการรับเงินบริจาคแล้ว โดยทั่วไป การรับบริจาครวมถึงการรับ
บริจาคสิ่งของที่ต้องการสําหรับถุงยังชีพด้วย เช่น ข้าวสาร บะหมี่กึ่งสําเร็จรูป ปลากระป๋อง เกลือ ยาตํารา
หลวง ยาสามัญประจําบ้าน ยาแก้น้ํากัดเท้า ผ้าอนามัย ไฟฉาย แบตเตอรี่ ยาสีฟัน แปรงสีฟัน สบู่ ยาสระผม 
เทียน ไฟแช็ค ผ้าถุง เสื้อผ้าสําหรับผู้ใหญ่ เสื้อผ้าสําหรับเด็ก ทั้งเด็กเล็ก และเด็กโต เป็นต้น 
 

3.5.2 ผลกระทบทางการคลังจากการบริหารจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
เนื่องจากมีข้อจํากัดในการรวบรวมข้อมูลในส่วนของงบประมาณของท้องถิ่น และเงินบริจาคที่ใช้

ในการบริหารจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติ การประเมินผลกระทบทางการคลังจากการบริหารจัดการภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติ โดยพิจารณาจากแหล่งเงินช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติท่ีสามารถเข้าถึงข้อมูลได้ 3 แหล่ง 
ประกอบด้วย (1) งบประมาณรายจ่ายประจําปี (งบปกติ) (2) งบกลาง และ (4) เงินทดรองราชการเพ่ือ
ช่วยเหลือผู้ประสบภัย รายละเอียดปรากฎในตารางที่ 3.18  

จากตารางที่ 3.18 ซึ่งแสดงผลกระทบทางการคลัง หรือผลกระทบต่องบประมาณในการบริหาร
จัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติในช่วงปี 2548-2554 จะเห็นได้ว่า ผลกระทบต่องบประมาณปกติในการบริหาร
จัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยเพิ่มขึ้นจาก 6,827 ล้านบาทในปี 2548 เป็น 
14,666 ล้านบาทในปี 2554 ส่วนใหญ่เนื่องมาจากหน่วยงานหลักท่ีมีการบริหารจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
3 หน่วยงาน ได้รับจัดสรรงบประมาณเพ่ิมขึ้น ซึ่งได้แก่ กรมชลประทาน กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
และกรมโยธาธิการและผังเมือง  ขณะที่ภาระต่องบประมาณปกติคิดเป็นสัดส่วนประมาณ 0.55-0.71 ต่อ
วงเงินงบประมาณรายจ่ายในช่วงปี 2548-2554 

สําหรับผลกระทบต่องบกลาง รายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็นในช่วงปี 2548-
2554 มีแนวโน้มที่เพ่ิมขึ้น โดยเพิ่มขึ้นจาก 28,600 ในปี 2548 เป็น 47,600 ในปี 2554 โดยมีสัดส่วนต่อ
งบประมาณรายจ่ายค่อนข้างคงท่ีอยู่ที่ประมาณ 2.3 – 2.6 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย  นอกจากนี้
ผลกระทบต่องบประมาณชดใช้เงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินในช่วงปี 2548-
2553 ก็มีแนวโน้มที่เพ่ิมข้ึนเช่นกัน โดยเพิ่มขึ้นจาก 5,058 ล้านบาทในปี 2548 เป็น 6,512 ล้านบาทในปี 
2553 โดยในปี 2554 ซึ่งการเสนอขอใช้เงินทดรองราชการยังไม่ครบปีจึงไม่สามารถแสดงยอดรวมของทั้งปีได้  
ทั้งนี้สัดส่วนของงบประมาณชดใช้เงินทดรองราชการในช่วงปี 2548-2554 คิดเป็นประมาณร้อยละ 0.4-0.5 
ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย 

เมื่อรวมผลกระทบทางการคลังต่องบประมาณท้ัง 3 ส่วนข้างต้นจะเห็นได้ว่า ในช่วงปี 2548-
2554 ผลกระทบทางการคลัง หรือภาระทางการคลังจากการบริหารจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติมีแนวโน้ม
เพ่ิมข้ึน โดยเพ่ิมข้ึนจาก 40,485 ล้านบาท ในปี 2548 เป็น 62,697 ล้านบาท ในปี 2554 โดยที่สัดส่วนของ
ผลกระทบทางการคลังต่อวงเงินงบประมาณเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 3.24 ของวงเงินงบประมาณรายจ่าย หรือคิด
เป็นสัดส่วนต่อ GDP เฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 0.6  
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ตารางที่ 3.18  ผลกระทบทางการคลังจากการบริหารจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
 

ปีงบประมาณ 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 

1. งบประมาณปกต ิ(ล้านบาท) /1 6,827 7,521 11,835 11,241 11,717 11,442 14,666 

      อัตราการเปลี่ยนแปลง  10.2 57.4 -5.0 4.2 -2.3 28.2 

      สัดส่วนต่องบประมาณรายจ่าย 0.55 0.55 0.76 0.68 0.60 0.67 0.71 
      สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 0.10 0.10 0.14 0.12 0.13 0.11 0.14 
2. งบกลาง รายการเงินสาํรองจ่ายเพื่อกรณี
ฉุกเฉินหรือจําเป็น (ล้านบาท) 

28,600 13,031 41,193 40,002 49,090 38,333 47,600 

      อัตราการเปลี่ยนแปลง 208.1 -54.4 216.1 -2.9 22.7 -21.9 24.2 

      สัดส่วนต่องบประมาณรายจ่าย 2.29 0.96 2.63 2.41 2.52 2.25 2.30 
      สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 0.40 0.17 0.48 0.44 0.54 0.38 0.44 
3. งบประมาณชดใช้เงินทดรองราชการเพื่อ
ช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบตัิกรณีฉกุเฉิน /2 
(ล้านบาท) 

5,058 6,472 7,933 9,270 8,451 6,512 431 

      อัตราการเปลี่ยนแปลง 210.9 28.0 22.6 16.9 -8.8 -22.9 -93.4 

      สัดส่วนต่องบประมาณรายจ่าย 0.40 0.48 0.51 0.56 0.43 0.38 0.02 
      สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 0.07 0.08 0.09 0.10 0.09 0.06 0.00 

รวม 40,485 27,025 60,961 60,513 69,258 56,287 62,697 
      สัดส่วนต่อวงเงินงบประมาณรายจ่าย  
(ร้อยละ) 

3.24 1.99 3.89 3.65 3.55 3.31 3.03 

      สัดส่วนต่อ GDP (ร้อยละ) 0.57 0.34 0.72 0.67 0.77 0.56 0.58 

วงเงินงบประมาณรายจ่าย (พันล้านบาท) 1,250.0 1,360.0 1,566.2 1,660.0 1,951.7 1,700.0 2,070.0 
ผลิตภณัฑ์มวลรวมในประเทศ ณ ราคาตลาด 
(Nominal GDP) (พันล้านบาท) 

7,092.9 7,844.9 8,525.2 9,080.5 9,041.6 10,104.8 10,840.5 

หมายเหตุ: /1 รวบรวมจากรายละเอียดประกอบพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี 2548-2554, สํานัก
งบประมาณ, 10 กรม ได้แก่ กรมชลประทาน กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กรมโยธาธิการและผังเมือง กรมทางหลวง 
กรมอุตุนิยมวิทยา กรมทรัพยากรธรณี กรมทรัพยากรน้าํ กรมทรัพยากรน้ําบาดาล กรมทางหลวงชนบท และกรมพัฒนาท่ีดิน 

/2 ส่วนราชการได้จา่ยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินไปแล้ว ให้ส่วนราชการรีบ
ดําเนินการขอรับการจดัสรรเงินงบประมาณรายจ่าย เพื่อชดใช้เงินทดรองราชการคืน และข้อมลูของปี 2554 เป็นช้อมูล ณ     
9 พฤษภาคม 2554 

/3 ข้อมูล GDP จากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) ปรับปรุง ณ วันที่ 24 
พฤษภาคม 2554 
 

3.5.3 ภาระทางการคลังจากภัยพิบัติทางธรรมชาติตามกรอบความเสี่ยงด้านการคลังของรัฐบาล 
การเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติถือเป็นความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal Risks) ซึ่งรัฐบาลไม่สามารถ

คาดการณ์ได้ล่วงหน้า ภาระทางการคลัง (Fiscal liabilities) ที่เกิดขึ้นจากภัยพิบัติทางธรรมชาติแบ่งออกตาม
ช่วงระยะเวลาของการเกิดภัยพิบัติกล่าวคือ ช่วงก่อนเกิดเหตุ รัฐบาลมีภาระทางการคลังในการเตรียมปูองกัน
และลดผลกระทบ และการเตรียมพร้อมรับภัย ได้แก่ การก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน เช่น เขื่อน อ่างกักเก็บน้ํา 
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อาคารระบายน้ํา การวางระบบการเตือนภัยด้านอุทกภัย ดินถล่ม แผ่นดินไหว และทุ่นลอยน้ําลึกตรวจวัด
คลื่นสึนามิ การสํารวจและจัดทําแผนที่เสี่ยงภัยตามระดับความเสี่ยง การจัดทําระบบฐานข้อมูล เพ่ือปูองกัน
และบรรเทาภัยพิบัติจากแผ่นดินไหวและสึนามิ  การวางระบบการฝึกซ้อม และแผนการอพยพ การจัดเตรียม
อาคารอพยพและอาคารสาธารณะในเขตเสี่ยงภัย การจัดการผังเมืองเพ่ือบรรเทาปัญหาอุทกภัย และการ
จัดทําแผนแม่บทเพ่ือเตรียมความพร้อม เป็นต้น   

ขณะที่ในช่วงระหว่างเกิดเหตุ และหลังเกิดเหตุรัฐบาลมีภาระทางการคลังในการจัดการภัยใน
ภาวะฉุกเฉิน และการจัดการหลังเกิดภัย เช่น การข่วยเหลือผู้ประสบภัย การบูรณะฟ้ืนฟูโครงสร้างพื้นฐาน 
และการพัฒนาและฟ้ืนฟูอาชีพของผู้ประสบภัย 

จากการจําแนกความเสี่ยงและภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ ตามแนวคิด
กรอบความเสี่ยงและภาระทางการคลังของภาครัฐพบว่า แหล่งที่มาของความเสี่ยงและภาระทางการคลังจาก
ภัยพิบัติทางธรรมชาติสามารถแบ่งได้ดังปรากฏในตารางที่ 3.19 

ตารางที่ 3.19  กรอบความเสี่ยงและภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นจากภัยพิบัติทางธรรมชาติของภาครัฐ 
 

แหล่งที่มาของ 
ภาระการคลัง 

ภาระท่ีแน่นอน (Direct Liabilities) 
ต้องชําระแน่นอนเมื่อถึงกําหนด 

ภารผูกพันทางการคลัง หรือภาระเสี่ยง 
(Contingent Liabilities) 

อาจจะต้องชําระหากเหตุการณ์บางอย่าง
เกิดข้ึน 

แบบชัดเจน (Explicit) 
เป็นภาระตามกฎหมาย 
สัญญา หรือข้อตกลง 
 

● งบประมาณปกติ ตาม พรบ. รายจ่าย
ประจําปี เพื่อการเตรียมปูองกันและลด
ผลกระทบ และการเตรียมพร้อมรับภัย  
ช่วงก่อนเกิดเหตุ 
- การก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน เช่น เขื่อน       

อ่างกักเก็บน้ํา อาคารระบายน้ํา  
- ระบบการเตือนภัยด้านอุทกภัย ดินถล่ม 

แผ่นดินไหว และทุ่นลอยน้ําลึกตรวจวัด
คลื่นสึนามิ 

- การสํารวจและจัดทําแผนที่เสี่ยงภัยตาม
ระดับความเสี่ยง 

- การจัดทําระบบฐานข้อมูล เพ่ือปูองกัน
และบรรเทาภัยพิบัติจากแผ่นดินไหว
และสึนามิ 

- ระบบการฝึกซ้อม และแผนการอพยพ  
- การจัดเตรียมอาคารอพยพและอาคาร

สาธารณะในเขตเสี่ยงภัย  
- การจัดการผังเมืองเพ่ือบรรเทาปัญหา

อุทกภัย 
- การจัดทําแผนแม่บทเพ่ือเตรียมความ

พร้อม 

● งบประมาณประเภทงบกลาง รายการ
เงินสํารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ
จําเป็น  ตาม พรบ. รายจ่ายประจําปี 
เพ่ือการจัดการภัยในภาวะฉุกเฉิน และ
การจัดการหลังเกิดภัย 
● วงเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน เพ่ือการ
จัดการภัยในภาวะฉุกเฉิน และการ
จัดการหลังเกิดภัยตามระเบียบ
กระทรวงการคลัง 
ช่วงขณะเกิดเหตุ และหลังเกิดเหตุ 
- การช่วยเหลือผู้ประสบภัย 
- การบูรณะฟ้ืนฟูโครงสร้างพ้ืนฐาน 
- การพัฒนาและฟ้ืนฟูอาชีพของ

ผู้ประสบภัย 
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แหล่งที่มาของ 
ภาระการคลัง 

ภาระท่ีแน่นอน (Direct Liabilities) 
ต้องชําระแน่นอนเมื่อถึงกําหนด 

ภารผูกพันทางการคลัง หรือภาระเสี่ยง 
(Contingent Liabilities) 

อาจจะต้องชําระหากเหตุการณ์บางอย่าง
เกิดข้ึน 

แบบโดยนัย (Implicit) 
เป็นภาระโดยหลัก
จริยธรรม คุณธรรม 
นอกเหนือจากที่ปรากฏ
เป็นกฎหมายหรือ
ข้อตกลงที่อาจถูก
ผลักดันโดยกลุ่ม
ผลประโยชน ์

 
- 

 
- 

ที่มา : การประเมินของคณะผู้วิจยั  
 

เนื่องจากกรอบความเสี่ยงและภาระทางการคลังของภาครัฐไม่รวม อปท. จึงไม่ได้ระบุ 
งบประมาณของท้องถิ่นเป็นภาระทางการคลัง อย่างไรก็ดี อปท. มีภาระในการจัดสรรเงินรายได้ที่ อปท. 
จัดเก็บเอง และรายได้ที่ อปท. ได้รับเงินอุดหนุนรายการสิ่งของสํารองจ่าย26 งบประมาณรายจ่ายประเภท         
งบกลางรายการเงินสํารองจ่าย และเงินสงเคราะห์ เงินสะสมของ อปท. และงบซ่อมแซมในแผนงานเคหะและ
ชุมชนในการบริหารจัดการภัยพิบัติที่เกิดข้ึนในพ้ืนที่ของ อปท. 

จากตารางที่ 3.18 แสดงให้เห็นว่า ภาระทางการคลังจากภัยพิบัติทางธรรมชาติจัดเป็นภาระ
ทางการคลัง 2 ประเภท ได้แก่ ภาระท่ีแน่นอนแบบชัดเจน (Direct Explicit Liabilities) และภาระเสี่ยงแบบ
ชัดเจน (Contingent Explicit Liabilities) โดยที่ภาระทางการคลังทั้ง 2 ประเภทเป็นภาระแบบชัดเจน 
(Explicit Liabilities) เนื่องจากเป็นภาระทางการคลังที่มีกฎหมายรองรับทั้งสิ้น ความแตกต่างระหว่างภาระ
ทางการคลังทั้ง 2 ประเภท ขึ้นอยู่กับระยะเวลาที่แน่นอนที่จะต้องชําระเป็นตัวเงินกล่าวคือ ภาระทางการคลัง
จากการจัดสรรงบประมาณปกติ เพ่ือเตรียมปูองกันและลดผลกระทบ และการเตรียมพร้อมรับภัยในช่วงก่อน
เกิดเหตุสามารถทราบจํานวนเงินที่จะต้องชําระและระยะเวลาที่จะต้องชําระแน่นอน จึงจัดเป็นภาระท่ีแน่นอน
แบบชัดเจน (Direct Explicit Liabilities)  ขณะที่ภาระทางการคลังจากการจัดสรรงบประมาณประเภทงบ
กลาง รายการเงินสํารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น และเงินทดรองราชการไม่สามารถทราบจํานวนเงินที่
จะต้องชําระและระยะเวลาที่จะต้องชําระได้ล่วงหน้า  ซึ่งรัฐบาลจะต้องเข้าไปแบกรับภาระในส่วนนี้เมื่อเกิดภัย
พิบัติที่ไม่สามารถคาดไว้เป็นการล่วงหน้าได้ จึงจัดเป็นภาระเสี่ยงแบบชัดเจน (Contingent Explicit 
Liabilities) 

ทั้งนี้ รัฐบาลไม่สามารถประเมินภาระเสี่ยงแบบชัดเจนได้อย่างแน่นอน เนื่องจากไม่สามารถ
ประมาณการวันเวลาและสถานที่เกิดภัยพิบัติได้ล่วงหน้า  ดังนั้น หากภัยพิบัติที่เกิดข้ึนในอนาคตมีความรุนแรง
มาก ภาระในส่วนนี้จะมีปริมาณสูง และส่งผลกระทบต่อสถานะทางการคลังของรัฐบาลได้มาก ซึ่งอาจทําให้

                                                        
26 สิ่งของสํารองจ่ายประกอบด้วย เครื่องอุปโภคบรโิภค ได้แก่ เสื้อผ้า เครื่องนุ่งห่ม เครื่องนอน เครื่องครัว ข้าวสาร 
อาหารแห้ง น้ําดื่ม เครื่องใช้อื่น ๆ ท่ีจําเป็นในชีวิตประจําวัน และถุงสําหรับบรรจสุิ่งของสํารองจ่าย รวมทั้ง เครื่องกันหนาว 
ได้แก่ ผ้าห่มนวม ผา้ห่มไหมพรม และเสื้อกันหนาว 
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รัฐบาลต้องปรับลดงบประมาณในส่วนอื่นลง หรือต้องก่อหนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึน เพ่ือนํามาใช้แก้ไขปัญหา   
เฉพาะหน้า 
 
3.6  การประมาณการภัยพิบัติธรรมชาติและความเสียหายท่ีอาจเกิดขึ้นในระยะยาว 

ในปัจจุบันเป็นที่ทราบกันดีว่ายังไม่มีเทคโนโลยีหรือนักวิทยาศาสตร์คนใดที่จะสามารถคาดการณ์ได้
อย่างถูกต้องในเรื่องการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติที่มีความร้ายแรงในพ้ืนที่ต่าง ๆ ทั่วโลก (ทั้งข้อมูลประเภท  
ขนาดความรุนแรง และสถานที่ที่จะเกิด) ซึ่งเป็นประเภทภัยพิบัติที่อยู่ในกรอบของโครงการวิจัยนี้ ทําให้เกิด
เป็นข้อจํากัดในการคํานวณมูลค่าความเสียหายที่นําไปสู่การเกิดภาระการคลัง อย่างไรก็ตามในงานวิจัยฉบับนี้ 
คณะผู้วิจัยต้องคาดการณ์ภาระการคลังที่อาจจะต้องใช้ในการฟื้นฟูหรือชดเชยความเสียหายจากการเกิดภัย
พิบัติธรรมชาติที่มีความรุนแรง เพื่อเป็นข้อมูลพื้นฐานเริ่มต้นในการวิเคราะห์ต้นทุนและประโยชน์ 
(Cost/Benefit Analysis) ของเครื่องมือที่เหมาะสมในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังเชิงรุกโดยวิธีจัดหา
แหล่งเงินทุนต่อไปได้  

เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว คณะผู้วิจัยได้กําหนดสมมติฐานเบื้องต้นในกรณีการเกิดภัยพิบัติใน
ประเทศไทย ซึ่งพบว่าประเทศไทยเคยประสบภัยพิบัติรุนแรงมาแล้ว 3 ประเภท ได้แก่ อุทกภัย ภัยแล้ง และ  
สึนามิ (แผ่นดินไหว) โดยพิจารณาว่าเป็นภัยพิบัติธรรมชาติที่รัฐบาลเคยจัดสรรงบประมาณชดเชยความ
เสียหายมากกว่า 1,000 ล้านบาทในแต่ละปี รายละเอียดตามตารางท่ี 3.20 

 
ตารางที่ 3.20 ภัยพิบัติธรรมชาติที่มีการจัดสรรงบกลางรายการสํารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น

มากกว่า 1,000 ล้านบาท ระหว่างปี 2548 - 2553 
 ปีงบประมาณ 

2548 2549 2550 2551 2552 2553 
ประเภทภัยพิบัติ
และงบประมาณ
ชดเชยความ
เสียหาย (พันล้าน
บาท) 

สึนาม ิ
(8.001) 
ภัยแล้ง 
(1.131) 

อุทกภัย 
(6.124) 

อุทกภัย 
(16.331) 

- อุทกภัย 
(9.003) 

อุทกภัย 
(5.683) 

ที่มา : สํานักงบประมาณ 
 

ทั้งนี้ หากพิจารณาสถิติจํานวนครั้งที่เกิดภัยพิบัติแต่ละประเภท กล่าวได้ว่าโอกาสในการเกิดภัยพิบัติ
ต่าง ๆ ข้างต้นมีไม่เท่ากัน อย่างไรก็ตาม สภาวการณ์ของการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติและสภาพแวดล้อมที่
เปลี่ยนแปลงไปทั่วโลกจนไม่อาจคาดเดาได้ ทําให้ประเทศไทยสามารถเผชิญภัยพิบัติธรรมชาติ ได้ในทุก
รูปแบบ 

ดังนั้น คณะผู้วิจัยจึงได้ประมาณการภาระการคลัง โดยมีสมมติฐานส าคัญ ดังนี้  
 ภาระการคลัง ได้แก่ การจัดสรรงบประมาณประเภทงบกลาง รายการเงินส ารองจ่าย

เพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น และเงินทดรองราชการที่ไม่สามารถทราบจ านวนเงินที่จะต้องช าระและ
ระยะเวลาที่จะต้องช าระได้ล่วงหน้า เพื่อชดเชยความเสียหายแก่ชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน รวมทั้ง
การฟื้นฟูประเทศภายหลังการเกิดภัยพิบัติใน 1 ปี นับจากการเกิดภัยพิบัติ (ภาระเสี่ยงแบบชัดเจน 
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(Contingent Explicit Liabilities) ตามตารางท่ี 3.18 : กรอบความเสี่ยงและภาระทางการคลังท่ีเกิดขึ้น
จากภัยพิบัติทางธรรมชาติของภาครัฐ)  

 ภัยพิบัติทุกรูปแบบอาจเกิดขึ้นได้ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2554 เป็นต้นไป โดยก าหนด
เป็นช่วง (Range) ของภาระการคลังท่ีมีความเป็นไปได้  

 ภัยพิบัติรุนแรงทุกรูปแบบที่เคยเกิดขึ้นในประเทศไทย จะมีโอกาสการเกิดขึ้นได้อีก
เท่า ๆ กัน 
 

จากสมมติฐานข้างต้น คณะนักวิจัยได้ประมาณภาระการคลัง โดยใช้แนวคิด 2 ด้านร่วมกัน ดังนี้ 
3.6.1  รายงาน The Impact of Extreme Weather Events on Budget Balance and 

Implications for Fiscal Policy โดย Lis, E. M. และ C. Nickel ในปี 2552 ได้ศึกษาการเกิดภัยพิบัติ
ธรรมชาติด้านภูมิอากาศ 5 ประเภท ได้แก่ 1) ภัยแล้ง 2) น้ําท่วม 3) คลื่นความร้อนและความเย็น 4) พายุ 
และ 5) ไฟปุา ที่มีความรุนแรงและส่งผลกระทบต่อประชาชนในประเทศมากกว่า 100,000 คน ความเสียหาย
มากกว่า 1,000 ล้านเหรียญสหรัฐฯ และมีผู้เสียชีวิตมากกว่า 1,000 คน ใน 138 ประเทศท่ัวโลก (รวมประเทศ
ไทย) ระหว่างปี 2528 ถึง 2550 พบว่า โดยเฉลี่ยแล้วภัยพิบัติธรรมชาติส่งผลให้ประเทศกําลังพัฒนาขาดดุล
งบประมาณเพ่ิมข้ึน (ใช้จ่ายเงินงบประมาณมากข้ึน) ร้อยละ 0.23 ถึง 1.10 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ 
(GDP)  ในขณะที่ประเทศไทยจากการเปรียบเทียบงบกลาง รายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น 
และงบทดรองราชการฯ ต่อ GDP อยู่ที่ประมาณร้อยละ 0.2-0.5 

     ดังนั้น ในกรณีของประเทศไทย คณะนักวิจัยได้นําหลักการจากการศึกษาดังกล่าว มาคํานวณ
ภาระการคลังที่อาจเพ่ิมมากขึ้น หากเกิดภัยพิบัติธรรมชาติไม่ว่าในรูปแบบใด และระดับความรุนแรงเท่าใด ซึ่ง
โดยปกติ ไม่สามารถคาดการณ์เหตุการณ์และระดับความรุนแรงได้ โดยประมาณการภาระการคลังที่อาจ
เกิดข้ึนรายละเอียดตามตารางที่ 3.21 
 

ตารางที่ 3.21 ประมาณการภาระการคลังจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติระหว่างปีงบประมาณ 2554  
ถึง 2558 

          หน่วย : พันล้านบาท 
 ปีงบประมาณ ที่อาจเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติธรรมชาติ 

2554 2555 2556 2557 2558 
1. GDP (FY) 
อัตราเพิ่ม (ร้อยละ) 

10,658.0 
9.58 

11,499.0 
7.89 

12,380.0 
7.66 

13,309.0 
7.50 

14,307.0 
7.49 

2. ภาระการคลังจากภัยพิบัติธรรมชาติ 
   - ภาระขั้นต่ํา
(ผลกระทบร้อยละ 
0.23 ของ GDP) 

 
24.51 

 
26.45 

 
28.47 

 
30.61 

 
32.91 

 
    - ภาระขั้นสูง
(ผลกระทบร้อยละ 
1.1 ของ GDP) 

 
117.24 

 
126.49 

 
136.18 

 

 
146.40 

 

 
157.38 

หมายเหตุ : ประมาณการ GDP โดยสํานักนโยบายการคลัง สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง ณ วันที่ 26 พฤษภาคม 2554 
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3.6.2  ประมาณการภาระการคลังจากภัยพิบัติสึนามิ 
 เนื่องจากการประมาณการภาระการคลังจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติในข้อ 3.6.1  เป็น

ประมาณการจากภัยพิบัติธรรมชาติที่เกิดจากสภาพภูมิอากาศ ซึ่งในกรณีของประเทศไทยยังมีโอกาสเกิดภัย
พิบัติธรรมชาติจากการเปลี่ยนแปลงของธรณีวิทยาที่เคยเกิดขึ้นและสร้างความเสียหายจํานวนมาก ได้แก่ ธรณี
พิบัติสึนามิ อีกด้วย ดังนั้น คณะนักวิจัยจึงประมาณการภาระการคลังที่อาจเกิดขึ้นจากสึนามิ ตามสมมติฐานที่
สําคัญ ดังนี้ 

3.6.2.1  จังหวัดทีไ่ด้รับผลกระทบ ได้แก่ 6 จังหวัดเดิมที่เคยได้รับผลกระทบเมื่อวันที่ 26 
ธันวาคม 2547 ได้แก่ จังหวัดภูเก็ต กระบี่ พังงา ตรัง สตูล และระนอง  

3.6.2.2  ภาระการคลังที่อาจจะเกิดขึ้นคิดเป็นอัตราส่วนต่อผลิตภัณฑ์จังหวัด (GPP) ในระดับ
เดียวกับการเกิดเหตุการณ์ในวันที่ 26 ธันวาคม 2547  

3.6.2.3  คาดการณ์การขยายตัวของ GPP ใน 6 จังหวัด ตั้งแต่ปี 2555 อยู่ในอัตราเดียวกับ 
การขยายตัวของ GDP ของประเทศ  

 
ตารางที่ 3.22 ประมาณการภาระการคลังจากการเกิดสึนามิประหว่างปีงบประมาณ 2555 - 2559 

                     หน่วย : พันล้านบาท 
 ปีงบประมาณ ที่อาจเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติธรรมชาติ 

2554 2555 2556 2557 2558 
คาดการณ์ GPP รวม 6 จังหวัด 302.31 326.16 351.15 377.50 405.81 
ภาระการคลังจากภัยพิบัตสิึนาม ิ 12.75 13.76 14.81 15.93 17.12 
หมายเหตุ : GPP 6 จังหวัด ณ สิ้นป ี2547 = 189.58 ล้านบาท, งบประมาณในการฟื้นฟ ู(ปี 2547) = 8.001 พันล้านบาท 
อัตราส่วนงบประมาณต่อ GPP = ร้อยละ 4.22, GPP 6 จังหวัด ณ สิ้นปี 2552 = 256.63 พันล้านบาท (ณ ราคาตลาด) 
ประมาณการ GPP 6 จังหวัด ณ สิ้นปี 2553 = 275.87 พันล้านบาท (เพิ่มจากป ี2552 ร้อยละ 7.5 ตามการขยายตวัของ GDP) 
ที่มา : สํานกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และการคํานวณของผู้วิจยั 

  
 3.6.3  ภาพรวมภาระการคลังท่ีอาจเกิดขึ้นจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ 
  จากการประมาณการด้วยวิธีในข้อ 3.6.1 และ 3.6.2 สามารถสรุปสถานการณ์ภาระการคลัง
ที่อาจเกิดข้ึนจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ โดยภาระการคลังในระหว่างปีงบประมาณ 2554 – 2558 (ข้ึนกับ
ช่วงเวลาการเกิดภัยพิบัติและประเภทของภัยพิบัติ) อยู่ระหว่าง 12.75 – 174.5 พันล้านบาท หรือร้อยละ 
0.12 – 1.22 ของ GDP รายละเอียดตามตารางที่ 3.23  
 
ตารางที่ 3.23 ประมาณการภาระการคลังจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติประหว่างปีงบประมาณ 2554 - 2558 

                   
 ปีงบประมาณ ที่อาจเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติธรรมชาติ 

2554 2555 2556 2557 2558 
1. ภาระการคลังขัน้ต่ า  
    - พันล้านบาท 
    - % ต่อ GDP 

 
12.75 
0.12 

 
13.76 
0.12 

 
14.81 
0.12 

 
15.93 
0.12 

 
17.12 
0.12 

2. ภาระการคลังขัน้สูง 
    - พันล้านบาท 
    - % ต่อ GDP 

 
129.99 
1.22 

 
140.25 
1.22 

 
150.99 
1.22 

 
162.33 
1.22 

 
174.5 
1.22 

ที่มา :  การคํานวณของผู้วิจัย 
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ทั้งนี้ ผลของการประมาณการภาระการคลังจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติข้างต้น จะนําไปเป็นพื้นฐาน
เพ่ือศึกษาแนวทางบริหารความเสี่ยงทางการคลังเชิงรุกต่อไป 

อนึ่ง แม้ว่าประเทศไทยมีความเสี่ยงจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติประเภทแผ่นดินไหวในระดับรุนแรง
และก่อให้เกิดความเสียหายแก่ชีวิตและทรัพย์สินได้จํานวนมากได้ แต่ในการวิจัยครั้งนี้ คณะผู้วิจัยไม่ได้
ประมาณการภาระการคลังที่อาจเกิดขึ้นจากภัยพิบัติประเภทแผ่นดินไหว เนื่องจากการประมาณการการเกิด
แผ่นดินไหวในประเทศไทยไม่สามารถบอกได้ว่าจะรุนแรงขนาดใด เมื่อใด และที่ใด ประกอบกับยังไม่คยเกิด
เหตุการณ์แผ่นดินไหวที่รุนแรงและต้องมีการใช้งบประมาณจํานวนมากในการฟื้นฟู เช่นในกรณีของธรณีพิบัติ 
สึนามิ ทําให้การประมาณการอาจขาดหลักการอ้างอิง  
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บทที่ 4   
แนวทางการบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติโดยการจัดหาแหล่งเงินทุน 

(แบบ Ex-ante Risk Financing) ส าหรับประเทศไทย 
   
4.1  กรอบและแนวคิดที่ใช้ในการบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติธรรมชาติ 
 จากการศึกษารูปแบบแนวทางการบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติธรรมชาติโดยการจัดหา
แหล่งเงินทุน (Ex-ante Risk Financing) ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือลดภาระทางการคลังที่อาจจะมีเม่ือเกิดเหตุ
พิบัติภัยธรรมชาติ ทั้งในเชิงทฤษฎีและประสบการณ์ของต่างประเทศท่ีมีการดําเนินการในรูปแบบและ
เครื่องมือที่หลากหลาย สามารถสรุปแนวทางการบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติทางธรรมชาติโดย
การจัดหาแหล่งเงินทุน เป็น 3 รูปแบบหลัก ได้แก่  

4.1.1 การจัดตั้งกองทุนเงินส ารองกรณีฉุกเฉิน (Reserve Emergency Funds) 
     การจัดตั้งกองทุนเงินสํารองกรณีฉุกเฉินเป็นการสะสมเงินทุนสํารองของรัฐบาล เพ่ือใช้เป็น

แหล่งเงินทุนสําหรับจัดการและรองรับความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติที่อาจเกิดข้ึนในอนาคต ซึ่ง
แหล่งที่มาของเงินสํารองดังกล่าวอาจมาจากเงินงบประมาณ หรือ Earmark จากภาษีบางประเภท อย่างไรก็ดี 
คณะผู้วิจัยมีข้อสังเกตเก่ียวกับการจัดตั้งกองทุนในลักษณะดังกล่าวในบริบทของประเทศไทยดังนี้  
 4.1.1.1  การจัดตั้งกองทุนดังกล่าวเป็นรูปแบบหนึ่งของการบริหารความเสี่ยงแบบ Ex-
ante Risk Financing แต่ไม่ได้มีการถ่ายโอนความเสี่ยง (Risk Transfer) ออกจากรัฐบาลแต่อย่างใด 
 4.1.1.2  ในช่วงแรกของการจัดตั้งกองทุนฯ จํานวนของเงินทุนสํารองอาจไม่เพียงพอ   
หากเกิดภัยพิบัติรุนแรงที่ก่อให้เกิดความเสียหายจํานวนมาก แต่หากมีการสะสมเงินกองทุนเป็นระยะเวลานาน 
โดยมิได้มีภัยพิบัติทางธรรมชาติร้ายแรงที่เข้าข่ายการใช้เงินกองทุน จะทําให้รัฐบาลมีต้นทุนค่าเสียโอกาสของ
เงินทุนสูง และอาจถูกนําไปใช้ผิดวัตถุประสงค์ได้ 
 4.1.1.3  ประเด็นในเรื่องความเหมาะสมของแหล่งที่มาของเงินสํารอง  

            1) หากจําเป็นต้องจัดสรรเงินงบประมาณแผ่นดินจํานวนมากในแต่ละปีเพ่ือจัดตั้ง
กองทุนฯ อาจเป็นประเด็นที่รัฐบาลจะตอบคําถามของสังคมเก่ียวกับประสิทธิภาพการใช้เงินงบประมาณได้
ค่อนข้างยาก เนื่องจากประเทศไทยจําเป็นต้องพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานของประเทศอีกมากเพ่ือเสริมสร้าง
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และรัฐบาลมีข้อจํากัดด้านงบประมาณจากรายจ่ายประจําที่เพ่ิมสูงขึ้น ทั้งใน
ส่วนของรายจ่ายในการดําเนินงานและการจัดหาสวัสดิการทางสังคมให้แก่ประชาชน เช่น โครงการ
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ โครงการเรียนฟรี 15 ปี และเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ เป็นต้น ซึ่งหากการจัดสรรเงิน
สําหรับจัดตั้งกองทุนฯ นั้น น้อยเกินไป หากเกิดภัยพิบัติธรรมชาติร้ายแรง กองทุนฯ ก็ไม่อาจบรรลุ
วัตถุประสงค์ได้ เนื่องจากมีเงินทุนสํารองที่ไม่เพียงพอสําหรับการรองรับความเสียหายที่เกิดข้ึน  

           2) หากมีการจัดตั้งเป็น Earmarked Fund อาจขัดต่อหลักการของภาษีเพ่ือการ
เฉพาะ (Earmarked Tax) ซึ่งโดยปกติจะใช้กับการจัดเก็บจากสินค้าและบริการ เพ่ือใช้ในทิศทางที่เก่ียวข้อง
กันโดยตรง เช่น การจัดเก็บภาษีเพ่ิมข้ึนจากภาษีเบียร์และบุหรี่เพ่ือใช้ในกิจการของสํานักงานกองทุนสนับสนุน
การสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) เป็นต้น เนื่องจากมิได้มีสินค้าหรือบริการใดที่ก่อให้ภัยพิบัติทางธรรมชาติเป็น
การเฉพาะที่จะสามารถนํามาเก็บภาษีเพ่ิมข้ึนได้ นอกจากนี้ ยังมีประเด็นของการนําเงินไปใช้ผิดวัตถุประสงค์
กรณีท่ีมีการสะสมเงินกองทุนจํานวนมากและมิได้เกิดเหตุภัยพิบัติทางธรรมชาติที่ต้องใช้เงินกองทุน อย่างไรก็ดี 
แม้ว่า Earmarked Fund ที่จัดตั้งขึ้นสําหรับวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นแหล่งเงินเมื่อเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ อาจ
นําไปใช้เพ่ือการลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานในการบริหารจัดการภัยพิบัติ เช่น การทําระบบชลประทานอย่าง
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ครบวงจร การทําแผนที่เสี่ยงจากภัยพิบัติ (Risk Mapping) แต่จะไม่ใช้เป็นการจัดการแหล่งเงินเพื่อบริหาร
ความเสี่ยงทางการคลังเชิงรุกตามความหมายในการวิจัยครั้งนี้ 

 
4.1.2  การจัดการหนี้กรณีฉุกเฉิน ซึ่งประกอบด้วย การก่อหนี้กรณีฉุกเฉิน (Contingent Debt) 

และ การยกหนี้ (Debt Forgiveness)  
     4.1.2.1   การก่อหนี้ฉุกเฉิน (Contingent Debt) จะเป็นช่องทางให้รัฐบาลสามารถเข้าถึง

แหล่งเงินกู้ได้อย่างรวดเร็ว เพื่อรองรับความเสียหายที่เกิดข้ึนจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ โดยการระดมทุน 
(Draw Down) จากสถาบันการเงินภาคเอกชน หรือสถาบันการเงินระหว่างประเทศ โดยที่รัฐบาลต้องจ่าย
ค่าธรรมเนียมเพ่ือรักษาสิทธิการเข้าถึงแหล่งเงินกู้ดังกล่าว ซึ่งคณะผู้วิจัยมีข้อสังเกต ดังนี้ 

  1) การก่อหนี้ฉุกเฉิน (Contingent Debt) เป็นรูปแบบหนึ่งของการบริหารความ
เสี่ยงแบบ Ex ante Risk Financing แต่ไม่ได้มีการถ่ายโอนความเสี่ยง (Risk Transfer) ออกจากรัฐบาลแต่
อย่างใด  

  2) รัฐบาลต้องจ่ายค่าธรรมเนียมเพ่ือรักษาสิทธิในการเข้าถึงแหล่งเงินกู้ ดังนั้น 
รัฐบาลจึงมีต้นทุนท่ีต้องจ่ายจากเงินงบประมาณเป็นประจําทุกปี 

  3) การก่อหนี้ฉุกเฉินทําให้ระดับหนี้สาธารณะของประเทศเพ่ิมข้ึน ซึ่งหากเป็นหนี้ที่
เป็นสกุลเงินต่างประเทศจะทําให้เกิดความเสี่ยงจากอัตราแลกเปลี่ยนอีกประการหนึ่ง 

 

      4.1.2.2  การยกหนี้ (Debt Forgiveness) การยกหนี้จะเกิดขึ้นเฉพาะ ในกรณีของเงินกู้  
บางประเภทที่ได้มีการกําหนดเงื่อนไขนี้ไว้ในสัญญา ซึ่งคณะผู้วิจัยมีข้อสังเกต การยกหนี้  แม้ว่าจะเป็นแนวทาง
หนึ่งที่สามารถลดภาระการคลังของรัฐบาลในยามฉุกเฉินได้ อย่างไรก็ตาม ต้องมีการระบุเรื่องการยกหนี้ใน
กรณีของการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติไว้ในสัญญาเงินกู้ไว้ล่วงหน้าเท่านั้น และคณะผู้วิจัยเห็นว่า การระบุเงื่อนไข
การยกหนี้หากเกิดภัยพิบัติธรรมชาติไว้ในสัญญาเงินกู้ของภาครัฐ เป็นเงื่อนไขท่ีอาจเกิดข้ึนได้ยากเนื่องจาก
ไม่ใช่แนวปฏิบัติในการกู้เงินของรัฐบาลไทย อย่างไรก็ดี หากรัฐบาลต้องการสร้างเงื่อนไขดังกล่าวขึ้นจริง ก็จะ
เป็นเพียงกระบวนการเจรจากู้เงินระหว่างรัฐบาลกับเจ้าหนี้สําหรับกรณีเงินกู้โครงการ (Project Loan) ใด
โครงการหนึ่งหรือหลายโครงการที่เก่ียวข้องกันเป็นการเฉพาะ ซึ่งไม่ต้องมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเชิง
สถาบัน (Institutional Structure) แต่อย่างใด จึงไม่อยู่ในขอบเขตการศึกษาของรายงานวิจัยนี้   

4.1.3  การส่งผ่านความเสี่ยงทางการเงินไปสู่ภาคเอกชนหรือตลาดทุน (หรือ การประกันภัย) 
    จากการศึกษาพบว่า การส่งผ่านความเสี่ยงทางการเงินไปสู่ภาคเอกชนหรือตลาดทุน (หรือ 

การประกันภัย) สามารถแบ่งเป็น 3 รูปแบบ ตามเครื่องมือที่ใช้ในการดําเนินการ ดังนี้  
    4.1.3.1  การส่งเสริมการประกันภัยสําหรับรายย่อย (Microinsurance)   
    การประกันภัยสําหรับรายย่อยนี้เป็นการถ่ายโอนความเสี่ยงของประชาชนรายย่อย

ไปสู่บริษัทประกันภัย อย่างไรก็ดี รัฐบาลสามารถท่ีจะสนับสนุนให้ประชาชนซื้อประกันภัยได้ โดยอาจให้การ
อุดหนุนเบี้ยประกันภัย เช่น การประกันภัยพืชผลปีการผลิต 2554 ซึ่งบริษัทเอกชนคิดเบี้ยประกันภัยจํานวน 
129.47 บาทต่อไร่ อย่างไรก็ดี ครม. ได้มีมติให้รัฐบาลอุดหนุนเบี้ยประกันภัยจํานวน 69.47 บาทต่อไร่ เป็นต้น 
ซึ่งคณะผู้วิจัยมีข้อสังเกต ดังนี้  



 86 

  1) การส่งเสริมการประกันภัยสําหรับรายย่อย (Microinsurance) ไม่ได้เป็นการถ่าย
โอนความเสี่ยงจากรัฐบาลไปสู่ภาคเอกชนหรือตลาดทุน แต่เป็นการถ่ายโอนความเสี่ยงของประชาชนรายย่อย
ไปสู่ภาคเอกชนหรือตลาดทุน  

  2) การประกันภัยทั้งในส่วนของการประกันชีวิตและการประกันวินาศภัย ประชาชน
รายย่อยสามารถซื้อประกันจากบริษัทประกันภัยโดยจ่ายเบี้ยประกันภัยตามความเสี่ยงของตนและสินทรัพย์ที่
ต้องการเอาประกัน ซึ่งราคาของเบี้ยประกันจะเป็นไปตามกลไกของตลาด อย่างไรก็ดี หากรัฐบาลต้องการให้
การสนับสนุนโดยการอุดหนุนเบี้ยประกันภัยให้กับประชาชนก็สามารถทําได้ แต่จะอาจก่อให้เกิดการบิดเบือน
ตลาดการประกันภัยได้  

4.1.3.2  การประกันภัยดําเนินการโดยภาครัฐบาล (National Insurance) เป็นการประกันภัยที่
ภาครัฐดําเนินการโดยตรงกับผู้รับประกันหรือผ่านตัวกลาง (Facility) โดยอาจเป็นการประกันภัยสําหรับ
ประเทศใดประเทศหนึ่งหรือเป็นการประกันภัยกลุ่มเพ่ือรองรับความเสี่ยงระหว่างประเทศ (International 
Insurance Risk Pooling) โดยเป็นการถ่ายโอนความเสี่ยงจากภาครัฐบาลไปสู่ภาคเอกชนหรือตลาดทุน 

4.1.3.3  การออกตราสารที่เชื่อมโยงกับการประกันภัย (Insurance Linked Securities) เช่น 
พันธบัตรพิบัติภัย (Catastrophic Bond) โดยรัฐบาลแปลงความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติให้อยู่ในรูป
หลักทรัพย์ หรือตราสารเพ่ือออกขายสู่ตลาดทุน (Capital Market) เพ่ือลดความเสี่ยงของรัฐบาลที่ต้องจ่าย
งบประมาณชดเชยความเสียหาย โดยผลักความเสียหาย และถ่ายโอนความเสี่ยงไปสู่ตลาดทุน ซึ่งมีขนาดใหญ่
กว่า หรือกล่าวได้ว่าเป็นการกระจายความเสี่ยงไปสู่นักลงทุนทั่วไปในรูปของหลักทรัพย์ทางการเงิน  
 
 ดังนั้น จากลักษณะส าคัญของเครื่องมือการบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติธรรมชาติ
แต่ละประเภท คณะผู้วิจัยจึงเห็นว่า แนวทางการจัดหาแหล่งเงินทุนที่มีลักษณะเป็นการบริหารความเสี่ยง
ทางการคลังเชิงรุกที่เหมาะสมที่สุด คือการใช้เครื่องมือที่มีลักษณะถ่ายโอนความเสี่ยงของการต้องจัดสรร
งบประมาณจ านวนมากเพื่อชดเชยความเสียหายของรัฐบาลเมื่อเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ ไปสู่ภาคเอกชน
โดยเฉพาะตลาดทุน ซึ่งได้แก่ เครื่องมือในข้อ 4.1.3.2 และ 4.1.3.3 และจะเป็นแนวทางที่คณะผู้วิจัยใช้ใน
การศึกษาและวิเคราะห์ความเป็นไปได้ในการน ามาใช้ในกรณีของประเทศไทย เนื่องจากเป็นการบริหาร
ความเสี่ยงและภาระการคลังในเชิงรุกที่สามารถตอบสนองต่อสภาวการณ์ทางการคลังที่มีข้อจ ากัดด้าน
งบประมาณได้มากที่สุด
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4.2 การประกันภัยภาครัฐบาล (National Insurance)  
แนวทางในการประกันภัยภาครัฐบาลในรูปแบบการประกันภัยกลุ่มเพ่ือรับความเสี่ยงระหว่าง

ประเทศ หรือ International Risk pooling กับประเทศในกลุ่มอาเซียน 
  

4.2.1  หลักการ แนวคิด 
การประกันภัยภาครัฐบาล หมายถึง การประกันภัยที่ภาครัฐดําเนินการโดยตรงกับ ผู้รับ

ประกันหรือผ่านตัวกลาง (Facility) ซึ่งจะมีความแตกต่างจากระบบการประกันรายย่อย (Microinsurance) 
เช่น การประกันภัยพืชผลที่เกษตรกรเป็นผู้ซื้อกรมธรรม์จากบริษัทประกันโดยตรง แนวทาง การจัดทําระบบการ
ประกันภัยภาครัฐบาลมีหลายรูปแบบ ซึ่งอาจจะเป็นการประกันภัยสําหรับความเสี่ยงทางภัยพิบัติทางธรรมชาติ
ของประเทศใดประเทศหนึ่ง หรือการประกันภัยในลักษณะรวมกลุ่มประเทศที่มีโอกาสในการประสบภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติที่คล้ายคลึงกันหรือที่เรียกว่า การประกันภัยกลุ่มเพ่ือรับความเสี่ยงระหว่างประเทศ 
(International Insurance Risk Pooling)  

แนวคิดการดําเนินการในรูปแบบ International Insurance Risk Pooling สําหรับ
ประเทศในกลุ่มอาเซียนนั้น มีการศึกษาโดยธนาคารพัฒนาเอเชียมาในระยะหนึ่งแล้ว อันเนื่องมาจากสถิติการเกิด
ภัยพิบัติทางธรรมชาติที่เพ่ิมขึ้นในภูมิภาคเอเชีย และประเทศเอเชียส่วนใหญ่เป็นประเทศกําลังพัฒนาซึ่งมักมี
ความอ่อนแอต่อการบริหารจัดการด้านภัยพิบัติทางธรรมชาติ ดังนั้น การพัฒนาระบบบริหารความเสี่ยงด้านภัย
พิบัติจะช่วยสร้างความแกร่งในการพัฒนาภูมิภาค (Asian Development Bank, 2552) 

การจัดตั้ง International Insurance Risk Pooling มีความเป็นไปได้ในหลายประการ
ตามกรอบความร่วมมือระหว่างประเทศ ดังนี้  

 
4.2.1.1 การเข้าสู่ประชาคมอาเซียน (ASEAN Community: AC) ในการประชุมสุดยอด

ผู้นําอาเซียน ครั้งที่ 9 ในปี 2549 ที่เกาะบาหลี ประเทศอินโดนีเซีย ผู้นําอาเซียนได้มีข้อตกลงร่วมกันในการ
จัดตั้งประชาคมอาเซียน ซึ่งประกอบด้วย 3 เสาหลัก คือ 

1) ประชาคมการเมืองและความม่ันคงอาเซียน (ASEAN Political and Security 
Community–APSC) 

2) ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN Economic Community–AEC) 
3) ประชาคมสังคมและวัฒนธรรม (ASEAN Socio-Cultural Community–ASCC) 

 โดยกรอบประชาคมสังคมและวัฒนธรรมจะประกอบด้วยความร่วมมือในด้านบริหาร
จัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติ(Disaster Management) การร่วมมือในการมุ่งไปสู่การเป็นประชาคมดังกล่าวจะ
ส่งผลต่อการโยกย้ายแรงงาน การค้า การลงทุน และแหล่งเงินระหว่างประเทศในภูมิภาคเดียวกัน ซึ่งผลให้การ
ช่วยเหลือประเทศในกลุ่มเดียวกันมีความจําเป็นเนื่องจากมีการโยกย้ายของแรงงานและผู้ประกอบการไปสู่
ประเทศเพ่ือนบ้าน  

ทั้งนี้ ในการประชุมระดับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังครั้งที่ 15 เมื่อวันที่ 8 เมษายน 
2554 ณ บาหลี ประเทศอินโดนีเซีย ในส่วนของความร่วมมือด้านการเงิน (ASEAN FINANCE 
COOPERATION ) ในความร่วมมือด้านการประกันภัย ได้มีการหารือในประเด็นความร่วมมือระหว่างประเทศ
อาเซียนในด้านการจัดหาแหล่งเงินทุนเพื่อภัยพิบัติทางธรรมชาติ27 โดยเน้นหนักการให้ความร่วมมือด้านการ
ประกันภัย 

                                                        
27 ASEAN Insurance Cooperation  
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4.2.1.2 กรอบอาเซียน+3 จากการประชุมอาเซียน+3 ครั้งที่ 13 ซึ่งจัดขึ้นที่กรุงฮานอย
ประเทศเวียดนามในเดือนตุลาคมปี 2553 มีข้อตกลงร่วมกันในพัฒนาการจัดการความเสี่ยงด้านภัยพิบัติ โดย
ประเทศญี่ปุุนให้คํามั่นว่าจะเป็นผู้ผลักดันการดําเนินงานในข้อตกลงในส่วนของการบริหารจัดการด้านภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติ 28 โดยหากประเทศผลักดันผ่านกรอบอาเซียน+3 จะมีความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ เนื่องจาก
การดําเนนิการด้าน Disaster Management ต้องใช้เงินทุนจํานวนมาก ลําพังเพียงกลุ่มอาเซียนอาจไม่มี
ความสามารถทั้งในด้านเงินทุนและความรู้เพียงพอ ซึ่งจะช่วยเชื่อมภาพรวมในกรอบความร่วมมือด้านสังคม
ตามกรอบประชาคมอาเซียนตามข้อ 1 ได้อีกด้วย ทั้งนี้ ประเทศญี่ปุุนได้เสนอแนวทางเบื้องต้นดังแผนภาพที่ 
4.1 ซึ่งเป็นแนวทางเน้นการปูองกันมากกว่าการแก้ไขปัญหาหลังเกิดภัยพิบัติ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                                                                                                                                            
The Meeting discussed the challenges and vulnerability of the region to natural disasters, and the financial and economic 
costs including the fiscal burden to governments. The Ministers emphasized the role of disaster risk financing in addressing 
this issue and tasked the ASEAN Insurance Regulators to study the various disaster risk financing options and mechanisms 
that can be developed as part of the regional approach to disaster management. They also noted the report on insurance 
cooperation (ASEAN Secretariat , 2011) 

 
28 On disaster management, the ASEAN Plus Three International Conference on Disaster Management was held on 30 
August -1 September 2010 in Tokyo. The Meeting further recommended; i) to encourage each ASEAN Plus Three country to 
accelerate implementation of disaster management projects considering bottom up approach and centering on people; ii) 
to encourage each ASEAN Plus Three countries to further strengthen regional cooperation on disaster management by 
sharing information, expertise and technologies as well as allocating necessary resources with appropriate priorities; iii) to 
consider conducting a project with a theme of disaster management focusing on prevention in urban cities and 
communities with financial assistance by the APTCF; iv) to utilize existing APT cooperation framework such as the Network 
of East Asia Think Tanks to follow-up the suggestions made at the conference; v) to encourage members to carry out the 
research and development with regard to the linkage between climate change adaptation and risk reduction; and vi) also to 
encourage other partners countries for further cooperation and international organization for further assistance to efforts by 
ASEAN Plus Three countries in the area of disaster management. At the 13th APT Summit in October 2010 in Ha Noi, the 
Leaders welcomed Japan’s continued commitment to lead APT cooperation in this field. (ASEAN Secretariat , 2011) 
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แผนภาพที่ 4.1 กรอบความร่วมมือด้านการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติของอาเซียน+3 

 
ที่มา : กระทรวงการคลังญี่ปุุน 

 
  4.2.1.3  กรอบการด าเนินงานเฮียวโกะ (Hyogo Framework For action 2005-

2015)  
   ความเป็นมาของกรอบการดําเนินงานเฮียวโกะ ในการประชุมว่าด้วยการลดภัย

ของโลกท่ีเมืองโกเบ (Kobe) จังหวัดเฮียวโกะ ประเทศญี่ปุุน เมื่อวันที่ 18 มกราคม ปี 2548 ซึ่งประกอบด้วย 
168 ประเทศทั่วโลกได้ตกลงรับรองแผนระยะ 10 ปี เพ่ือทําให้โลกมีความปลอดภัยเพิ่มขึ้นจากภัยธรรมชาติ 
ลดการสูญเสียชีวิต และทรัพย์สิน ลดความเสียหายทางเศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อมของชุมชนและประเทศ ซึ่ง
ภาครัฐ/รัฐบาล องค์กรระหว่างประเทศ องค์กรในภูมิภาคและภาคพลเรือนมีส่วนสําคัญในการดําเนินตามแผน
ทั้งสิ้น 

  สาระสําคัญของกรอบการดําเนินงานเฮียวโกะส่งผลให้ทั่วโลกรวมทั้งประเทศไทย 
เริ่มปรับแนวคิดจากเดิมที่เน้นการรับมือ บรรเทา และการฟ้ืนฟูหลังเกิดภัยมาเป็นการจัดการความเสี่ยงจากภัย
พิบัติในเชิงรุกโดยให้ความสําคัญใน 5 ประการดังนี้ 

1) ให้ความสําคัญแก่การลดภัยเป็นลําดับแรก รัฐจําเป็นต้องพัฒนาหรือ
ปรับปรุงนโยบาย กฎหมาย และการจัดการองค์การให้พร้อมรับต่อภัยธรรมชาติ 

2)  รู้จักความเสี่ยงและการดําเนินการ การพัฒนาระบบเตือนภัย การ
พยากรณ์และจัดทําแผนที่เสี่ยงภัย  

3) การสร้างความรู้ความเข้าใจและจิตสํานึก การให้ความรู้ สร้างเครือข่าย
ระหว่างผู้เชี่ยวชาญด้านภัยพิบัติ การพัฒนาการจัดความเสี่ยงภัยในระดับชุมชน 

4) การลดความเสี่ยง การก่อสร้างอาคารสถานที่ได้มาตรฐานทนต่อภัยพิบัติ
ได้ ลดการทําลายปุา ลดการตั้งบ้านเรือนในพ้ืนที่เสี่ยงภัย  
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5) การเตรียมตัวและพร้อมที่จะปฏิบัติเมื่อมีภัย  การฝึกซ้อมตามแผน    
การจัดตั้งกองทุนฉุกเฉิน การพัฒนาแนวทางการประสานงานในภูมิภาค (เลขานุการระหว่างหน่วยงานแห่ง
สหประชาชาติ, 2553) 
 

4.2.1.4  ASEAN Agreement on Disaster Management and Emergency 
Response (AADMER) 

ความพยามยามในการประสานงานด้านการบริหารความเสี่ยงด้านภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติระหว่างประเทศอาเซียนมีมานานแล้ว ตั้งแต่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศอาเซียน 
(อินโดนีเซีย มาเลเซีย ฟิลิปปินส์ สิงคโปร์ และไทย) ได้ลงนามในปฏิญญาว่าด้วยการช่วยเหลือซึ่งกันและกันต่อ
ภัยพิบัติทางธรรมชาติ  (ASEAN Declaration on Mutual Assistance on Natural Disasters) ที่กรุง
มะนิลา ประเทศฟิลิปปินส์ เมื่อวันที่ 26 มิถุนายน 2519  ซึ่งเป็นผลให้ประเทศสมาชิกอาเซียนเห็นพ้องในการ
บรรจุงานความร่วมมือในด้านการจัดการภัยพิบัติไว้ในความรับผิดชอบของคณะกรรมการอาเซียนด้านการ
พัฒนาสังคม (ASEAN Committee on Social Development : COSD) ซึ่งก่อตั้งขึ้นเมื่อปี 2521  

ต่อมาในปี 2548 ได้มีข้อตกลงเพ่ิมเติมที่เรียกว่า ASEAN Agreement on 
Disaster Management and Emergency Response (AADMER) หรือ “ความตกลงอาเซียนว่าด้วยการ
จัดการภัยพิบัติและการปฏิบัติการในภาวะฉุกเฉิน” ที่กรุงเวียงจันทร์ ประเทศสาธารณรัฐประชาชนลาว 
ข้อตกลงฉบับนี้มีผลบังคับใช้เสมือนกฎหมายระหว่างประเทศที่รัฐสมาชิกจะช่วยเหลือกันเมื่อเกิดภัยพิบัติทาง
ธรรมชาติ  อย่างไรก็ตามข้อตกลงดังกล่าวเป็นการอํานวยความสะดวกในการช่วยเหลือโดยใช้ปฏิบัติทางทหาร
เข้าไปในพ้ืนที่ของประเทศอ่ืนที่ประสบภัยเท่านั้น (Centre for NTS Studies, 2553) 

ภายใต้กรอบการทํางานใหม่ของอาเซียนภายใต้ประชาคมอาเซียนในปี 
2552 อาเซียนได้กําหนดให้มีการจัดตั้งศูนย์ประสานงานอาเซียนว่าด้วยเรื่องความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรม 
ในการจัดการภาวะวินาศภัย (ASEAN Coordinating Centre for Humanitarian Assistance on Disaster 
Management – AHA Centre ) ซึ่งเป็นศูนย์ในความดูแลของสํานักเลขาธิการอาเซียน ณ กรุงจาการ์ตา โดย
ให้เลขาธิการอาเซียน เป็นผู้รับผิดชอบในการริเริ่มประสานงาน (สมเกียรติ, 2552) 

AHA Centre มีทีมช่วยเหลือฉุกเฉินและเคลื่อนที่เร็ว (ASEAN Emergency 
Rapid Assessment Team – ERAT) เตรียมพร้อมอยู่ตลอดเวลา เมื่อเกิดเหตุรุนแรง   ทีม ERAT ของ AHA 
Centre ก็จะเข้าไปสํารวจความเสียหายและความต้องการในพื้นที่ทันที จากนั้น   ก็จะเรียกทีมช่วยเหลือจาก
ประเทศสมาชิกที่คอยพร้อมอยู่แล้ว โดยเฉพาะทีมช่วยเหลือฉุกเฉินจากบรูไน มาเลเซีย สิงคโปร์ และไทย ซึ่ง
เป็นประเทศท่ีมีการฝึกซ้อม ร่วมมือ และเตรียมการกันอยู่อย่างสม่ําเสมอมาตลอดปี  โดยเฉพาะประเทศไทยซึ่ง
เป็นที่ตั้งศูนย์เตรียมความพร้อมรับภัยพิบัติแห่งเอเชีย (ASIAN Disaster Preparedness Center – ADPC) 
ที่ตั้งข้ึนหลังเกิดเหตุคลื่นยักษ์สึนามิชายฝั่งอันดามันภาคใต้ของประเทศไทย อินโดนีเซีย และรอบชายฝั่ง
มหาสมุทรอินเดียเมื่อปลายปี 2547 (กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2549) 

ข้อตกลง AADMER เป็นข้อตกลงซึ่งถือเป็นกรอบใหญ่ในการรวบการจัดการ
ด้านภัยพิบัติในระดับนานาชาติของประเทศอาเซียน เพ่ือใช้ในการสร้างความร่วมมือภายในภูมิภาคอาเซียนลด
ความเสี่ยงต่อการเกิดภัยพิบัติ ซึ่งแนวทางเป็นการดําเนินการเชิงรุก29  

                                                        
29

 อย่างไรก็ตาม เลขาธิการอาเซียนและ AHA center ทรัพยากรและความสามารถในการช่วยเหลือมีไม่เพียงพอหากประเทศท่ีประสบภัยพิบัติทาง
ธรรมชาติไม่ขอรับความช่วยเหลือ หรือไม่อนุญาตให้ประเทศอื่นเข้าประเทศ ประเทศอื่น ๆ จะไม่สามารถท่ีจะเข้าแทรกแซงได้  (Centre for NTS Studies 
,2553) 
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ทั้งนี้ การจัดตั้งความร่วมมือเพ่ือดําเนินการด้าน Catastrophic Risk 
Insurance Facility จะสามารถดําเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพโดยอ้างอิง AADMER เพราะ AADMER ได้
วางกรอบท่ีชัดเจนไว้แล้ว 
 

ดังนั้น ความเสี่ยงด้านภัยพิบัติในกลุ่มประเทศควรมีการบริหารจัดการร่วมกัน จึงมี
ความเป็นไปได้ในการน าระบบ International Risk Pooling มาประยุกต์ใช้ในประเทศไทยและภูมิภาค
อาเซียน เนื่องจากมีกรอบความร่วมมือที่ชัดเจน ขณะเดียวกัน ระบบการประกันภัยในรูปแบบนี้มีการ
ด าเนินการแล้วในประเทศแถบคาริบเบียน หรือที่เรียกว่า The Caribbean Catastrophe Risk Insurance 
Facility (CCRFI) ซึ่งจะกล่าวในหัวข้อถัดไป 
 

4.2.2 รูปแบบเทียบเคียงในต่างประเทศ 
The Caribbean Catastrophe Risk Insurance Facility (CCRFI) 

 
4.2.2.1 ความเป็นมา 
The Caribbean Catastrophe Risk Insurance Facility (CCRFI) เป็นการประกันกลุ่ม

ความเสี่ยงระหว่างประเทศ (International Risk Pooling) เป็นนวัตกรรมทางการเงินในรูปแบบ Risk Pool 
ครั้งแรกในโลกของประเทศในแถบคาริบเบียนที่มักประสบปัญหาพายุเฮอริเคน และแผ่นดินไหว เนื่องจาก
ประเทศในกลุ่มนี้เป็นประเทศที่มีขนาดเล็กมีประชากรเพียง 4 หมื่นถึง 2 ล้านคนในแต่ละประเทศ ทําให้เมื่อ
ประสบปัญหาจะเกิดความเสียหายทั้งประเทศ ดังนั้นจุดประสงค์หลักของ CCRIF จะเน้นหนักในการให้ความ
ช่วยเหลือด้านการเงินระยะสั้นเพื่อฟื้นฟูในระยะแรกหลังจากเกิดเหตุการณ์ เนื่องจากการรอรับเงินบริจาค
โดยเฉพาะจากต่างประเทศเพ่ือนําเงินมาใช้จ่ายเร่งด่วนมักมีความไม่ยืดหยุ่นบางประการ เช่น มีข้อกําหนดใน
การใช้เงินที่มีความเฉพาะเจาะจง หรือ มีจํานวนเงินน้อยกว่าที่ประกาศไว้มาก ซึ่ง CCRIF จะช่วยแก้ปัญหาด้าน
สภาพคล่อง หรือ “Liquidity Gap” ที่มักเกิดระหว่างช่วงการใช้เงินฉุกเฉินและรอเงินตามระบบงบประมาณ 
(แผนภาพที่ 4.2) ในขณะที่กลุ่มประเทศคาริบเบียนไม่มีความสามารถเพียงพอในการสร้างกองทุนสํารอง 
(Reserve Fund) เฉพาะประเทศใดประเทศหนึ่งเนื่องจากประเทศมีขนาดเล็กเกินไป  

 
แผนภาพที่ 4.2 ช่องว่างสภาพคล่อง (Liquidity Gap) 

 

 
ที่มา : CCRIF (2552a) 
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CCRFI เป็นการก่อตั้งโดยความร่วมมือระหว่างประเทศโดยรัฐบาลญี่ปุุนเป็นผู้ให้ทุน
สนับสนุนการศึกษาและพัฒนา และได้รับเงินสนับสนุนเงินทุนตั้งต้นในการจัดตั้งจาก รัฐบาลแคนาดา สหภาพ
ยุโรป และธนาคารโลก ส่วนค่าเบี้ยประกันจะจ่ายโดยประเทศสมาชิก 16 ประเทศ ซึ่งได้แก่ Anguilla 
Antiqua & Barbuda Bahamas Barbados Belize Bermuda Cayman Island Dominica Grenada 
Haiti Jamaica St Sits & Nevis, ST. Lucia St. Vincent & the grenadines, Trinidad & Tobago and 
Turks & Caicos Island 

 
4.2.2.2 หลักการท างาน CCRIF  

ระบบของ CCRIF จะประกอบด้วย 2 หน้าที่หลัก คือ 1) รวบรวมเงินของแต่ละ
ประเทศมารวมกันไว้ที่นิติบุคคลที่เรียกว่า CCRIF ซึ่งจะเป็นตัวกลางเพ่ือรวบรวมเงินจากประเทศสมาชิกและ
นําไปประกันภัยต่อให้ การทํา Pool ขึ้นในกลุ่มประเทศจะทําให้ค่าเบี้ยประกันในการประกันถูกกว่าร้อยละ 50 
ของค่าเบีย้ประกันหากทําประกันเพียงประเทศเดียว  

CCRIF มีสถานะเป็นนิติบุคคลไม่แสวงหาผลกําไร และไม่ใช่กองทุนและไม่ใช่ผู้
รับประกันโดยตรงแต่จะทําหน้าที่เป็น Facility หรือ “ข้อกําหนดแต่งตั้งบุคคลให้รับประโยชน์ตามสัญญา
ประกันภัยแทน30” โดยการทําส่งผ่านความเสี่ยงไปยังบริษัทรับประกันภัยต่อระหว่างประเทศซึ่งในการ
บริหารงาน CCRIF จะใช้หน่วยงานที่มีความเชี่ยวชาญ เช่น บริษัทประกัน บริษัทบริหารสินทรัพย์ บริษัท
รับประกันภัยต่อ พร้อมทั้งมีบริษัทท่ีทําหน้าที่ประชาสัมพันธ์ให้ความรู้เกี่ยวกับกองทุน 
 

แผนภาพที่ 4.3 หลักการทํางานของ CCRIF 
 

 
คณะกรรมการประธานประกอบด้วย 5 คนเป็น (1) ผู้เชี่ยวชาญด้านการประกันภัย

ระหว่างประเทศ (2) ผู้แทนจากชาติสมาชิก (2 ตําแหน่ง) (3) ผู้แทนจากชาติที่ให้การบริจาคหรือสนับสนุน   
(4) ผู้แทนจากธนาคารพัฒนาเอเชียหรือธนาคารโลก  

 
 
 

                                                        
30

 ศัพท์บัญญัติราชบัณฑิตยสถาน http://rirs3.royin.go.th/coinages/webcoinage.php 
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4.2.2.3 ขนาดของกองทุน 30,000 ล้านบาท (100 ล้านเหรียญสหรัฐ)31 ค่าเบี้ยกันของ
แต่ละประเทศจะมีความแตกต่างกันโดยขึ้นกับความเสี่ยงและข้อตกลงของประเทศสมาชิก แต่ค่าเบี้ยประกัน
ของแต่ละประเทศไม่ได้มีการเปิดเผยอย่างเป็นทางการ เนื่องจากบางประเทศไม่มีงบประมาณเพียงพอและยัง
ต้องขอการสนับสนุนจาก ADB สําหรับประเทศจาไมก้าได้จ่ายค่าเบี้ยประกันประมาณ 107.5 ล้านเหรียญ
สหรัฐในปี 2553 ซึ่งครอบคลุมความเสียหายถึง 9.6 พันล้านเหรียญสหรัฐ 32 โดยสรุปแหล่งที่มาของเงินกองทุน
ของ CCRIF ได้ดังนี้  

1) เงินสมทบจากประเทศผู้ให้บริจาค ซึ่งจะนํามาตั้งเป็นกองทุนเพ่ือใช้สําหรับ
ค่าใช้จ่ายในการบริหารจัดการนิติบุคคลเป็นหลัก 

2) เงินเบี้ยประกันจากประเทศสมาชิก 
3) ผลตอบแทนจากการลงทุนในตลาดทุน เป็นผลตอบแทนที่จะนําสินทรัพย์ส่วน

เกินไปลงทุนในพันธบัตร หรือตราสารทางการเงินต่าง ๆ เพ่ือลดต้นทุน 
4) ค่าสินไหมทดแทนจากบริษัทรับประกันภัยต่อ ซึ่งนิติบุคคลจะมีต้นทุนบางส่วน

ที่ต้องจ่ายให้แก่บริษัทรับประกันภัยต่อด้วย 
 

4.2.2.4 ความครอบคลุมของภัยพิบัติ 
ปัจจุบัน CCRIF รับผิดชอบความเสียหายจากแรงลมพายุ (เฮอริเคน) และ

แผ่นดินไหว แต่ยังไม่ครอบคลุมถึงการเกิดน้ําท่วม พายุฤดูร้อน และการเกิดฝนตกอย่างรุนแรง เนื่องจาก
พิจารณาว่าไม่ก่อให้เกิดสิ่งที่เรียกว่า “ภัยพิบัติ (Catastrophic)” นอกจากนี้การสร้างแบบจําลองความเสี่ยง
สําหรับน้ําท่วมมีความยุ่งยากในทางเทคนิค ซึ่งปัจจุบัน CCRIF อยู่ในระหว่างการพิจารณาพัฒนาและในอนาคต
อาจใช้ปริมาณน้ําฝนที่ตกเกินระดับปกติเป็นตัวชี้วัดในการคํานวณ  
 

4.2.2.5 กรอบแนวคิดของแบบจ าลองในการประมาณการมูลค่าความเสียหาย มี
ประเด็นสําคัญสามารถสรุปได้ดังนี้  

1) ฐานข้อมูลที่ใช้การค านวณ 
ข้อมูลพ้ืนฐานที่นํามาใช้ในการคํานวณมีความสําคัญมากเนื่องจากจะต้องเป็น

ข้อมูลที่ไว้วางใจได้ทั้งฝุายผู้ซื้อกรมธรรม์และผู้ประกันประเด็นสําคัญคือความน่าเชื่อถือของแหล่งผู้ให้ข้อมูลเพ่ือ
ใช้ในการคํานวณความเสียหาย ซึ่งอาจก่อให้เกิดผลประโยชน์ทับซ้อนได้บางกรณีในการใช้เครื่องมือหรือ
อุปกรณ์การวัดของประเทศนั้น ๆ  

2) แบบจ าลองของ CCRIF เป็นระบบ Parametric Index33  
แบบจําลองใช้ฐานข้อมูลของ National Hurricane Center ของประเทศ

สหรัฐอเมริกา ในกรณีของพายุเฮอริเคน และ United States Geological Survey (USGS) สําหรับในกรณี
ของแผ่นดินไหว โดยสามารถคํานวณแบบ Real Time ได้ซึ่งค่าชดเชยความเสียหายในเบื้องต้นสามารถ
คํานวณได้ทันทีหลังเกิดเหตุการณ์ แต่อย่างไรก็ตามตัวเลขทางการสําหรับการจ่ายค่าชดเชยจะสามารถแจ้งให้
ทราบได้ภายใน 14 วัน  
 

                                                        
31

 เป็นกําหนดสําหรับในช่วง 3 ปีแรกหลังจากกอ่ตั้ง โดยประมาณการจากแบบจาํลองการประมาณความเส่ียง 
32

 The Cleaner, 2009 “CCRIF policyholders say no to premium reduction, opt for higher coverage” 
33 คําอธิบาย Parametric Index ปรากฏตามบทที่ 2 ขอ้ 2.3.3.1 3) หน้า 18 
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3) การเพิ่มความละเอียดในการวัดความเสียหายแยกตามพื้นที่ 
ปัจจุบัน CCRIF มีการพัฒนาเพ่ือเพ่ิมจุดในการวัดความรุนแรงของภัยพิบัติ

ตามพ้ืนที่ต่าง ๆ เพ่ือให้มีความแม่นยําในการวัดมากข้ึน รวมทั้งการแบ่งกรมธรรม์ให้แยกย่อยตามพ้ืนที่ประสบ
ภัยให้มากขึ้น สูตรการคํานวณมีการเปิดเผยทั่วไป รวมทั้งมีการตีพิมพ์วารสารทางวิทยาศาสตร์  

 
4.2.2.6 การจ่ายเงินค่าสินไหมทดแทน 

รูปแบบการชําระเงินจะคล้ายกับการดําเนินการจ่ายค่าสินไหมทดแทนของระบบ
การประกันภัยทั่วไป แตกต่างเพียงระบบการคํานวณค่าสินไหม CCRIF จะคํานวณ Parametric Index ซึ่งใน
ระบบการประกันทั่วไปจะต้องมีการสํารวจความเสียหายก่อนที่จะดําเนินการจ่ายค่าสินไหมทดแทน 

การจ่ายค่าสินไหมที่ผ่านมาของ CCRIF มีการจ่ายเพ่ือชดเชยให้แก่ ประเทศ
โดมินิกันแล้ว 1 ล้านเหรียญสหรัฐฯ และประเทศ St Lucian หลังจากการเกิดแผ่นดินไหว เมื่อวันที่ 29 
พฤศจิกายน ในปี 2551 รวมทั้งจ่ายค่าสินไหมให้แก่ประเทศเฮติเมื่อเกิดแผ่นดินไหวจํานวนกว่า 7.75 ล้าน
เหรียญสหรัฐฯ หรือมากกว่า 20 เท่าของค่าเบี้ยประกันที่ชําระต่อปี 

กรณีพายุเฮอริเคน Dean ในปี 2550 CCRIF ไม่มีการจ่ายค่าสินไหมเนื่องจาก
ความรุนแรงไม่ถึงระดับที่ทําสัญญากันไว้ แต่สําหรับกรณีการเกิดแผ่นดินไหวใน Dominica และ St. Lucia  
ในปี 2550 มีการจ่ายเงินทดแทนแต่เป็นจํานวนน้อย อันเนื่องจากพ้ืนที่แผ่นดินไหวอยู่ในภาคเกษตรที่เมื่อเกิด
แผ่นดินไหวความเสียหายจะค่อนข้างต่ํา รายละเอียดปรากฏตามตารางท่ี 4.1 

 
ตารางที่ 4.1 แสดงการจ่ายสินไหมทดแทนตั้งจัดตั้งนิติบุคคล 

 
Paid out approximately US$33 million since its inception (3.5 years) 

2007 – US$1 M to St. Lucia and Dominica 
29 November earthquake in Eastern Caribbean 

2010 - US$4.2 M to Anguilla Hurricane Earl  (September)  

2008 – US$6.3 M to the Turks & Caicos Islands  
Hurricane Ike 

2010 - ~US$8.5M to Barbados 
Hurricane Tomas  (October) 

2010 – US$7.75 M to Haiti 
12 January earthquake  
The first set of funds to be received by the 
Government of Haiti inclusive of all pledges, 
regional and international  
Represented perhaps 50% of the TOTAL aid 
Government of Haiti received in first 10 weeks in 
the form of direct liquidity 

2010 - ~US$3.2M to ST. Lucia  
Hurricane Tomas  (October)   

2010 - ~US$1.1M to St. Vincent and the Grenadines  
Hurricane Tomas  (October)  

ที่มา: (CCRIFc, 2552) 

 
4.2.2.7 โครงสร้างระบบการเงินและความเสี่ยงของ CCRIF 

ปัจจุบัน CCRIF จะมีเงินสดสํารองประมาณ 20 ล้านเหรียญสหรัฐฯ เพื่อกันเป็น
เงินสดสํารองที่สามารถจ่ายชดเชยได้ทันทีหากเกิดภัยพิบัติ เงินส่วนที่เหลือจะนําไปลงทุนเพ่ือจะได้มี
ผลตอบแทนมาชดเชยค่าเบี้ยประกันและค่าบริหารจัดการซึ่งจะมีการจัดทํารายงานผลประกอบการเป็นราย 
ไตรมาสให้แก่คณะกรรมการฯ 
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โครงสร้างทางการเงินของ CCRIF ในปี 2553 จะคล้ายคลึงกับบริษัทรับประกัน
ภัยทั่วไปซึ่งจะมีคณะกรรมการควบคุม โดยโครงสร้างของเงินทุนทั้งหมด 147.5 ล้านเหรียญสหรัฐ จะแบ่ง
สัดส่วน ดังนี้ 

 - เงินจํานวน 20 ล้านเหรียญแรกจะจัดไว้เป็น เงินสํารองเบื้องต้น (CCRIF 
RETENTION) ซึ่งเป็นเงินสํารองขั้นต่ําที่สามารถชําระได้ทันที เพื่อชดเชยความเสียที่อาจเกิดข้ึน 20 ล้าน
เหรียญสหรัฐฯ 

- เงินจํานวน 15 ล้านเหรียญถัดไป นําไปประกันภัยต่อกับผู้ประกันต่างประเทศ 
4 ราย 

- เงนิจํานวน 30 ล้านเหรียญถัดไปนําไปประกันภัยต่อกับผู้ประกันต่างประเทศ
จํานวน 5 ราย34  

- เงินจํานวน 82.5 ล้านเหรียญถัดไป 2 ใน 3 นําไปประกันภัยต่อกับบริษัท
รับประกันภัยต่อจํานวน 3 ราย ส่วนที่เหลือนําไปลงทุนตลาดทุนและนําไปลงทุนใน Catastrophe SWAP ของ
ธนาคารโลก  

 
4.2.2.8 การต่อสัญญา  

การต่อสัญญาจะทําทุก ๆ ปี ซึ่งแต่ละประเทศสามารถจะขอปรับลดเพ่ิมความ
ครอบคลุมของการประกันให้เหมาะสม รวมทั้ง CCRIF สามารถลดความค่าเบี้ยประกันได้ร้อยละ 10  

 
4.2.2.9 การด าเนินงานอ่ืน ๆ   

CCRIF ยังมีการดําเนินการในด้านอื่น ๆ เช่น ให้เงินสนับสนุนการวิจัยการพัฒนา
แบบจําลอง การพัฒนาด้านความรู้ให้ประเทศสมาชิก เป็นพันธมิตรกับสถาบันการศึกษาที่เน้นหนักด้านการ
วิจัยและพัฒนาในด้านการบริหารความเสี่ยงที่เกิดจากภัยพิบัติ รวมทั้งสนับสนุนการบริหารจัดการภัยพิบัติ
ธรรมชาติในระดับท้องถิ่น (CCRIFa, 2552) 

 
4.2.3 แนวทางการน าระบบ International Insurance Risk Pooling มาใช้ส าหรับประเทศ

ไทย 
ในส่วนนี้เป็นการนําเสนอแนวทางท่ีเป็นไปได้ในการนําระบบ International Insurance 

Risk Pooling มาใช้ในประเทศไทย โดยใช้รูปแบบของ CCRIF เป็นรูปแบบพ้ืนฐาน ซึ่งในกรณีของประเทศไทย
จึงหมายถึง การประกันภัยพิบัติทางธรรมชาติในกลุ่มประเทศอาเซียน 

 
4.2.3.1 ลักษณะท่ัวไปของภัยพิบัติในกลุ่มประเทศอาเซียน 

1) ความเสี่ยงทางภัยพิบัติธรรมชาติของประเทศในกลุ่มอาเซียน 
ลักษณะภัยพิบัติทางธรรมชาติที่มักเกิดในกลุ่มประเทศภูมิภาคอาเซียนส่วน

ใหญ่เป็นภัยที่เกิดจากน้ําท่วม (Flood) และพายุ (Storm) ตามสภาพทางภูมิศาสตร์ แต่ภัยพิบัติที่สร้างความ
เสียหายในด้านชีวิตค่อนข้างมากคือภัยจากสึนามิ พายุ และน้ําท่วม ตามลําดับ ส่วนความเสียหายที่เกิดต่อ
เศรษฐกิจมากท่ีสุดคือ น้ําท่วม โดยมีประเทศที่ได้รับผลกระทบจากแผ่นดินไหว ได้แก่ ประเทศอินโดนีเซีย 

                                                        
34

 สาเหตทุี่ต้องมีการกระจายในหลายขัน้เนื่องจากต้องการกระจายความเสี่ยงให้แก่ผู้ รับประกนัภยัต่อในหลายประเทศหรือหลายภมูิภาค 



96 
 

ฟิลิปปินส์ พม่า ส่วนประเทศเวียดนามมีความเสี่ยงต่อสึนามิหากเกิดแผ่นดินไหวในประเทศฟิลิปปินส์35 โดย
ประเทศในกลุ่มอาเซียนที่มีความเสี่ยงต่อการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติน้อยคือประเทศสิงคโปร์ (บรูไนและ
กัมพูชาไม่มีข้อมูล)   

 
ตารางที่ 4.2 เปรียบเทียบจํานวนผู้เสียชีวิตจากการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติในกลุ่มประเทศอาเซียน  

(ค่าเฉลี่ยต่อเหตุการณ์) 
หน่วย : คน 

ลักษณะภัย
พิบัต ิ

ไทย อินโดนีเซีย ฟิลิปปินส ์ สิงค์โปร์ มาเลเซีย เวียดนาม พม่า 

แผ่นดินไหว 1 309.7 435.5 0 0 0 104.7 
สึนามิ 4,422 18,708 32 0 80 0 71 
น้ําท่วม 1,623 2,457 12.8 0 134 80 125 
พาย ุ 1,570 1,953 142 0 136 267 8,509 
ที่มา : "EM-DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database, www.emdat.be - Université catholique de Louvain - 
Brussels - Belgium"  *Events recorded in the CRED EM-DAT. First Event: Jun/1955, Last Entry: Mar/2011. 
 

ตารางที่ 4.3 เปรียบเทียบมูลค่าความเสียหายจากการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
หน่วย : พันเหรียญสหรัฐฯ 

 ไทย อินโดนีเซีย ฟิลิปปินส์ สิงค์โปร์ มาเลเซีย เวียดนาม พม่า 
แผ่นดินไหว 0 72,716 23,617 0 0 0 600 
สึนามิ 500,000 500,733 0 0 500,000 0 500,000 
น้ําท่วม 43,816 35,375 113,223 0 338,182 60,112 8,871 
พาย ุ 40,201 N/A 25,563 0 3,145 63,463 239,964 
ที่มา : "EM-DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database, www.emdat.be - Université catholique de Louvain - 
Brussels - Belgium"  *Events recorded in the CRED EM-DAT. First Event: Jun/1955, Last Entry: Mar/2011. 

 
แผนภาพที่ 4.4 มูลค่าความเสียหายทางเศรษฐกิจโดยเฉลี่ยจากภัยพิบัติธรรมชาติแต่ละประเภท ในกลุ่ม
อาเซียน (ล้านเหรียญสหรัฐ) 
 

 
ที่มา ：Britton, Neil (2552) 
 

                                                        
35

 ข้อมูลได้จากการสัมภาษณ์ กรมทรัพยากรธรณ ี
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2) พื้นที่เสี่ยงต่อภัยพิบัติทางธรรมชาติในกลุ่มประเทศอาเซียนเป็นพื้นที่ส าคัญ
ทางเศรษฐกิจและมีประชากรอาศัยจ านวนมาก  

ความเสี่ยงที่สําคัญจากภัยพิบัติทางธรรมชาติของประเทศในกลุ่มอาเซียนคือ 
ประเทศในกลุ่มอาเซียนมีลักษณะที่เมืองหลวงเป็นเมืองขนาดใหญ่ที่มีความสําคัญทางเศรษฐกิจ (Mega City) 
เช่น ประเทศไทย เขตกรุงเทพและปริมณฑลมีสัดส่วนผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) ถึงร้อยละ 42 ของ
ผลิตภัณฑ์มวลรวมทั้งประเทศ ลําดับที่สองคือ ภาคตะวันออก มีสัดส่วนเป็นร้อยละ 15.6 ของทั้งประเทศในปี 
2552 (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2552) ซึ่งหากเกิดภัยพิบัติทาง
ธรรมชาติเพียงแค่สองพ้ืนที่นี้จะก่อให้เกิดความเสียหายถึงกว่าร้อยละ 57 ของประเทศ นอกจากนี้ไทยยังติด
อันดับประเทศที่มีความอ่อนไหวทางเศรษฐกิจต่อภัยธรรมชาติเป็นอันดับ 17 ของโลก 

 
ตารางที่ 4.4 อันดับโลกของประเทศในกลุ่มอาเซียนที่มีความอ่อนไหวทางเศรษฐกิจต่อภัยธรรมชาติ 

 
 อันดับโลก สัดส่วนของพ้ืนที่

เสี่ยงต่อพ้ืนที่
ทั้งหมดของ
ประเทศ (ร้อยละ) 

สัดส่วนของ
ประชากรที่อาศัย
อยู่ในพื้นที่เสี่ยงต่อ
ประชาชนทั้งหมด 
(ร้อยละ) 

สัดส่วนของ GDP 
ในพ้ืนที่เสี่ยงต่อ 
GDP ทั้งประเทศ 
(ร้อยละ) 

เวียดนาม 7 33.2 75.7 89.4 
ฟิลิปปินส์ 13 50.3 81.3 85.2 
ไทย 17 47.8 70.1 81.2 
อินโดนีเซีย 37 11.5 67.4 62.3 
กัมพูชา - 9.1 33.3 34.5 

ที่มา : Kalavakonda, (2553) 
โดยสรุปจากรูปแบบของการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติและความเสียหายในอดีตใน

กลุ่มประเทศอาเซียน รวมกับแนวโน้มและประมาณการความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นในประเทศไทย คณะวิจัย
เห็นว่า การทําระบบ International Insurance Risk Pooling อาจนํามาใช้กับประเทศไทย เนื่องจาก 

1) ลดปัญหาจากการใช้ระบบประกันภัยรายย่อย (Micro Insurance) ที่ส่วนใหญ่
มักมีอัตราการเข้าถึงต่ํา (Penetration Rate) หรือประชาชนไม่สามารถจ่ายค่าเบี้ยประกันที่มีราคาสูงได้36 
สาเหตุของค่าเบี้ยประกันมีราคาสูงอันเนื่องมาจากเหตุการณ์ท่ีนํามาใช้อ้างอิงมักเป็นเหตุการณ์ที่มีความ
เสียหายอย่างรุนแรงแต่โอกาสเกิดน้อยซึ่งต้องจะมีการคงเงินสํารองไว้จํานวนมากซ่ึงก่อให้เกิดภาระต้นทุนสูง  

2) จะไม่ซ้ําซ้อนกับรูปแบบการประกันเพ่ือรายย่อยเนื่องจากเป็นรูปแบบการ
ประกันเพ่ือสร้างสภาพคล่องในระยะสั้น ซึ่งมักจะเป็นช่องว่างของการประกันภัยปกติ รวมทั้งหากเกิดภัยพิบัติ 
ประเทศอาจไม่สามารถท่ีจะช่วยเหลือตนเองได้อย่างเต็มที่ ดังนั้นการรับการช่วยเหลือผ่านกลไกในภูมิภาคจึง
เป็นสิ่งจําเป็น 

3) การจ่ายเงินเพ่ือช่วยเหลือสามารถทําได้รวดเร็วเนื่องจากหากใช้ระบบ
งบประมาณปกติจะมีความล่าช้า  (the Caribbean Catastrophe Risk Insurance Facility สามารถจ่ายได้
ภายใน 14 วัน) 
                                                        
36

 ประเทศญี่ปุุนยังมีอัตราการเข้าถึงประกันเพียงร้อยละ 22 ( ที่มา ADB ) 



98 
 

4) การทํา Risk Pooling จะช่วยลดค่าเบี้ยประกันต่ําลงเพราะไม่พ่ึงพาความเสี่ยง
ในประเทศใดประเทศหนึ่งมากเกินไป  

5) เป็นแหล่งเงินฉุกเฉินเสริมอีกแหล่ง เนื่องจากหากเกิดภัยพิบัติในเขตเมือง เช่น 
กรุงเทพมหานคร ระบบการเงินของประเทศจะไม่สามารถทํางานได้ปกติ การมีกองทุนประกันไว้ในต่างประเทศ
จะช่วยกระจายความเสี่ยงได้   

 
4.2.3.2 แนวทางการจัดตั้ง ASEAN+3 Catastrophe Risk Insurance Facility 

หรือ ACRIF 
คณะนักวิจัยได้ประยุกต์แนวคิดรูปแบบ Insurance Risk Pooling มาใช้กับ

ประเทศไทยโดยการจัดตั้ง ASEAN+3 Catastrophe Risk Insurance Facility (ACRIF) โดยสรุปหลักการ
สําคัญ ดังนี้  

1) วัตถุประสงค์  
1.1) เพ่ือเป็นแหล่งเงินระยะสั้นเพ่ือเสริมสภาพคล่องในการฟื้นฟูความ

เสียหายจากภัยพิบัติในเบื้องต้น  
1.2) เพ่ือเป็นแหล่งเงินทุนสําหรับช่วยเหลือประเทศเพ่ือนบ้านในกลุ่ม

ภูมิภาคอาเซียนเมื่อเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
1.3) เพ่ือนําเงินกองทุนบางส่วนไปใช้ในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานเพื่อ

ปูองกันและความเสี่ยงจากภัยพิบัติให้แก่ภูมิภาค รวมทั้งลงทุนในการให้ความรู้ความเข้าใจในเรื่องภัยพิบัติทาง
ธรรมชาติให้แก่ประชาชน 

2) ความครอบคลุม  ภัยพิบัติในรูปแบบแผ่นดินไหว สึนามิ และน้ําท่วม ซึ่งเป็น
ภัยพิบัติหลักที่เกิดข้ึนในภูมิภาค และส่งผลกระทบต่อหลายประเทศพร้อม ๆ กันในภูมิภาค   

3) รูปแบบการประกัน เป็นแบบ Parametric Index  
สาเหตุที่ควรเลือกใช้รูปแบบ Parametric Index เนื่องจากจะช่วยลดปัญหา

การจัดการด้านการเงินเพ่ือลดผลกระทบจากภัยพิบัติธรรมชาติของ ASEAN+3 คือ ปัญหาช่องว่างด้านสภาพ
คล่องช่วงเวลาหลังเกิดภัยพิบัติและการฟ้ืนฟูหลังการเกิดภัยพิบัติ (Liquidity Gap) ที่พบว่ามีปัญหาการใช้เงิน 
ทดรองราชการ ที่มีข้อจํากัดในการเบิกจ่ายค่อนข้างมาก  

การช่วยเหลือในรูปของการบริจาคที่มักมีจํานวนน้อยและไม่พอรวมทั้ง
ปัญหาขาดสภาพคล่องระหว่างการรอเบิกจ่ายงบประมาณตามปกติเพ่ือการฟ้ืนฟูที่ต้องใช้เวลานาน เนื่องจาก
การจ่ายเงินชดเชยความเสียหายในรูปแบบ Parametric ไม่เกี่ยวข้องกับการสํารวจความสูญเสียจริงในพ้ืนที่ซึ่ง
อาจต้องใช้เวลาหลายเดือนหรือปีเหมือนระบบประกันปกติ แต่เป็นการจ่ายเงินชดเชยตามตัวแปร เช่น ระดับ
ความรุนแรงของแผ่นดินไหว ปริมาณน้ําฝนที่ตก ระดับความสูงของคลื่นสึนามิ เป็นต้น รวมทั้งเป็นมาตรฐาน
เดียวกัน รวมทัง้ใช้สูตรสมการ และประเทศท่ีเข้าร่วมโครงการไม่จําเป็นต้องให้รายละเอียดเกี่ยวกับข้อมูล
พ้ืนฐานของทรัพย์สินที่มีอยู่ในปัจจุบันซึ่งอาจจะไม่มีข้อมูลที่ครบถ้วนอีกท้ัง Parametric Index จะลดอคติใน
การรายงานความเสียหายได้ค่อนข้างมาก  
 

4) รูปแบบการด าเนินงานและโครงสร้างทางการเงิน  
อาจจัดตั้งในลักษณะเดียวกับ The ASEAN+3 Macroeconomic Research 

Office (AMRO) ซึ่งจัดตั้งในรูปแบบนิติบุคคลที่จัดตั้งอยู่ในประเทศสิงคโปร์ โดยให้ธนาคารพัฒนาเอเชียหรือ
ธนาคารโลกเป็นหน่วยงานกลางในการประสานงานระหว่างประเทศเพ่ือให้เกิดความร่วมมือในภูมิภาค โดยให้มี
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การจัดตั้งหน่วยงานกลาง หรือ Risk transfer Facility ซึ่งเป็นนิติบุคคลที่ไม่แสวงหากําไรทําหน้าที่ 1) รวบรวม
ค่าเบี้ยประกันจากประเทศสมาชิก โดยมีคณะกรรมการจากชาติสมาชิก ธนาคารพัฒนาเอเชีย ธนาคารโลก 
หรือชาติที่ให้การสนับสนุนในการก่อตั้ง (หากมี) สําหรับขนาดของกองทุนข้ึนกับข้อตกลงตามความจําเป็นในแต่
ละประเทศ และ 2) บริหารจัดการเงินทุน 
    อย่างไรก็ตามควรเลือกสิงคโปร์เป็นสถานที่ตั้ง Facility เนื่องจาก Facility 
จะต้องอยู่ในสถานที่ปลอดภัยเพื่อหากเกิดปัญหาจะได้สามารถจ่ายเงินได้  

5) การต่อสัญญา ขึ้นกับข้อตกลงระหว่างประเทศแต่ควรเป็นระบบปีต่อปีและมี
การแก้ไขเงื่อนไขความครอบคลุมของประกันภัยให้มีความเหมาะสม 

 
แผนภาพที่ 4.5 แสดงโครงสร้าง ASEAN+3 Catastrophe Risk Insurance Facility 

ASEAN+3 Catastrophe Risk Insurance 
Facility (ACRIF) 

19.5 % 
Catastrophe 
Swap (World 

Bank) 

37 % Layer 3 Capital 
Market/Reinsurance 

20%  Reinsurance 

10 % Reinsurance 
Facility Retention 13.5% 

ที่มา: ผู้วิจัยคาดการณ์โดยใช้สัดส่วนท่ี CCRIF ใช้ในปัจจุบัน 
 

 
ที่มา: ผู้วิจัยคาดการณ ์
 

6) ค่าใช้จ่ายเบี้ยประกัน 
หากกรณีรัฐบาลไทยมีนโยบายที่จะผลักดันการทํา ACRIF การประมาณการ

ค่าใช้จ่ายเบี้ยประกันที่รัฐบาลไทยอาจต้องชําระต่อปีนั้นจะขึ้นอยู่กับ ขอบเขต ขนาดและพ้ืนที่ ลักษณะภัย ที่
รัฐบาลต้องการประกันภัยและสัดส่วนของขอบเขต ขนาด พ้ืนที่ ลักษณะภัย ที่ประเทศสมาชิกต้องการทํา
ประกันภัยด้วย ซึ่งโดยหลักท่ัวไปหากรัฐบาลไทยต้องการปูองกันความเสี่ยงในหลายพื้นท่ีเสี่ยงภัย ค่าเบี้ย
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ประกันจะสูงตาม ซึ่งผู้วิจัยมีความเห็นว่า รัฐบาลอาจกําหนดใช้แนวทางระดับงบประมาณท่ีใช้ในการประกันภัย
ได้ใน 2 รูปแบบโดยอาจกําหนดเป็นวงเงินคงที่ต่อปี เช่น เบี้ยประกัน 2,000 ล้านบาทต่อปี โดยมีทุนประกัน 
40,000 ล้านบาท37หากเกิดเหตุการณ์ตามเงื่อนไขเพียง 1 ครั้งภายใน 20 ปี38  รัฐบาลจะคุ้มค่าต่อการจ่ายเงิน
เบี้ยประกัน เป็นต้น หรืออาจใช้การประมาณการความเสียหายทั้งหมดที่อาจจะเกิดขึ้นได้ของการวิจัยคือ 
12,750-174,500 ล้านบาทต่อปี ซึ่งจะส่งผลให้เกิดค่าเบี้ยประกันภัยโดยประมาณ 630 – 8,700 พันล้านบาท
ต่อปีโดยประมาณ39 ซึ่งรูปแบบที่เหมาะสมจะข้ึนอยู่กับความพร้อมด้านงบประมาณ เป็นหลัก 
 

4.2.3.3 ขั้นตอนการด าเนินงานและการเตรียมความพร้อม 
แนวทางข้ันตอนสําหรับการเตรียมความพร้อมรองรับการจัดตั้ง ACRIF เบื้องต้น ทั้งนี้

รูปแบบในทางปฏิบัติมักขึ้นอยู่กับการเจรจาระหว่างประเทศ ผู้วิจัยได้คาดการณ์ขั้นตอน ซึ่งสามารถสรุปได้ 
ดังนี้ 

1)  จัดตั้งคณะทํางานในการศึกษาโดยจัดประชุมหารือร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องใน
ประเทศไทย 

2)  ประชุมหารือกับองค์กรระหว่างประเทศ และประสานงานกับประเทศสมาชิกใน
ประเทศอาเซียน โดยกระทรวงการคลังอาจเป็นผู้เจรจาโดยใช้กรอบความร่วมมืออาเซียน+3 ในการประชุม
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง และยื่นข้อริเริ่ม (Initiative) เข้าสู่การพิจารณา  

3)  ขออนุมัติหลักการดําเนินงานกับคณะรัฐมนตรี เพ่ือให้ความเห็นชอบในข้อริเริ่ม 
(Initiative) ดังกล่าวเพ่ือดําเนินการในรายละเอียด เช่น 

3.1) กระทรวงการคลังและ คปภ. ควรเป็นผู้ดําเนินการประสานงานกับองค์กร
ระหว่างประเทศ  

3.2) ธนาคารโลกหรือธนาคารพัฒนาเอเชียควรเป็นหน่วยงานกลางให้เป็น
ผู้สนับสนุนในการจัดตั้ง Facility 

3.3) รูปแบบของพาราเมตริก สําหรับกรณีของประเทศไทยควรเป็นหน้าที่ของ 
คปภ. กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กรมอุตุนิยมวิทยา กรมทรัพยากรธรณี ในการหาความเหมาะสม
ของรูปแบบการวัด แบบจําลองการคํานวณ การกําหนดแหล่งข้อมูลที่มีความน่าเชื่อถือในคํานวณ 

4) หน่วยงานที่เกี่ยวข้องแก้ไขกฎหมายที่จําเป็นโดยนําเสนอร่างกฎหมายที่แก้ไขต่อ ครม. 
เพ่ือให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจร่างกฎหมาย และนําเสนอร่างกฎหมายที่แก้ไขต่อรัฐสภา 

5) ตั้งงบประมาณเพ่ือจ่ายเงินเข้านิติบุคคล (Facility) 
 
 
 
 
 

                                                        
37

 เทียบจากการจ่ายเบี้ยของประเทศจาไมก้าและเงินทุนเอาประกันที่ได้รับประมาณ 20 เท่าของค่าเบี้ยประกัน 
38

  แม้ว่าการเกิดสึนามิ ในอดีตมีหลายครั้งและแต่ละครั้งห่างกัน 600 ปี ข้อมูลจาก ผลการวิจัยตะกอนทรายที่เกิดขึ้นจากสึนามิ ของดร.เครือวัลย์ จันทร์
แก้วและคณะจากภาควิชาธรณีวิทยา คณะวิทยาศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (กรุงเทพธุรกิจ 27 มกราคม 2553) 
39

 กําหนดให้อัตราส่วนเบี้ยประกันต่อเงินทุนเอาประกันเป็น 20 เท่าของค่าเบี้ย ทุนประกันโดยปกติของอาคารคอนกรีตสําหรับบ้านที่อยู่ศัย มีเบี้ยประกัน 
600 บาทต่อทุนประกัน 600,000 บาท ทั้งน้ี ค่าเบี้ยประกันจะขึ้นกับจํานวนผู้ซื้อประกันด้วยยิ่งจํานวนมาก จะทําให้ราคาเบี้ยลดลง   
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แผนภาพที่ 4.6 แนวทางขั้นตอนการดําเนินงานของหน่วยงานไทย 

 
 

 
 
 

ที่มา: ผู้วิจัยคาดการณ ์
 

4.2.3.4 กฎหมายของไทย ที่เกี่ยวข้องและการด าเนินงาน40  
1)  รัฐธรรมนูญมาตรา 190 การจัดตั้ง ACRIF จะมีกระบวนการทํานิติกรรมสัญญา

ระหว่างประเทศ เช่น ในขั้นตอนการลงนามบันทึกข้อตกลงระหว่างประเทศในการจัดตั้ง ACRIF ทําให้ต้องมี
การเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบตามรัฐธรรมนูญเนื่องจากเป็นหนังสือสัญญาหรือมีผลกระทบ
ต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวาง หรือมีผลผูกพันด้านการค้า การลงทุน หรือ
งบประมาณของประเทศอย่างมีนัยสําคัญ 

2)  พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 มาตรา 6 เนื่องจากการทํา ACRIF มี
การดําเนินการในลักษณะการประกันภัยระหว่างประเทศจึงมีผลอยู่ภายใต้การบังคับใช้ของพระราชบัญญัติ
ประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 โดยส่วนที่เกี่ยวข้องนั้นจะขึ้นกับรูปแบบและรายละเอียดทางเทคนิค ซึ่ง คปภ. จะ
เป็นหน่วยงานที่เหมาะสมที่สุดที่อาจเป็นผู้พิจารณาให้คําปรึกษาหากมีการดําเนินการจริง41 อย่างไรก็ตามใน
เบื้องต้นมีมาตรการที่เกี่ยวข้องได้แก่ มาตรา ๖ ซึ่งกําหนดให้การประกอบธุรกิจประกันวินาศภัยจะกระทําได้
เมื่อได้จัดตั้งขึ้นในรูปบริษัทมหาชนจํากัดตามกฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจํากัด และโดยได้รับใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจประกันวินาศภัยจากรัฐมนตรีโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี ซึ่งการดําเนินการจัดตั้ง ACRIF นั้นการตั้ง
นิติบุคคลอาจจะต้องตั้งในต่างประเทศ ซึ่งอาจจะต้องบังคับตาม พรบ. ฯ ของประเทศนั้นๆ 

3)  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 442 เนื่องจาก พรบ. เงินคงคลัง
มาตรา 4 กําหนดให้เงินที่ชําระให้แก่รัฐบาลต้องนําเข้าคลัง ซึ่งหากรัฐได้รับเงินจากการประกันภัยจาก Facility 
อาจจะนําเงินเข้าคลังก่อนซึ่งอาจจะก่อให้เกิดความยุ่งยากต่อการนําเงินทดแทนค่าสินไหมมาใช้ในการ
แก้ปัญหาให้แก่ผู้ประสบภัย 

                                                        
40

 ข้อมูลกฎหมายจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
41

 จากการสัมภาษณ์ คปภ. เม่ือวันที ่21 มิถุนายน 2554 
42

 มาตรา 4 ภายใต้บังคับแห่งมาตรา 13 บรรดาเงินทั้งปวงที่พึงชําระให้แก่รัฐบาลไม่ว่าเป็นภาษีอากรค่าธรรมเนียม ค่าปรับ เงินกู้หรือเงินอื่นใด หัวหน้า
ส่วนราชการที่ได้เก็บหรือรับเงินเงินน้ันมีหน้าที่ควบคุมให้ส่งเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หรือส่งคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอตามกําหนดเวลาและข้อบังคับที่
รัฐมนตรีกําหนด โดยไม่หักเงินไว้เพื่อการใด ๆ เลย รฐัมนตรีมีอํานาจกําหนดข้อบังคับอนุญาตให้หัวหน้าส่วนราชการใด ๆ หักรายจ่ายจากเงินที่จะต้องส่ง
เข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 1 หรือส่งคลังจังหวัดหรือคลังอําเภอได้ในกรณีดังน้ี (1) รายจ่ายที่หักน้ันเป็นรายจ่ายที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่ายได้ (2) รายจ่ายที่
จําเป็นต้องจ่ายตามระเบียบท่ีได้รับความตกลงจากระทรวงการคลังเพื่อเป็นค่าสินบนรางวัล หรือค่าใช้จ่ายในการจัดให้ได้มาซึ่งเงินอันพึงต้องชําระให้แก่
รัฐบาล (3) รายจ่ายที่ต้องจ่ายคืนให้แก่บุคคลใดๆ เพราะเป็นเงินอันไม่ต้องชําระให้แก่รัฐบาล 



102 
 

ทั้งนี้ ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะว่าการจัด Facility อาจจัดตั้งในประเทศที่มีปัญหาด้านการแก้ไข
กฏระเบียบไม่มากนักเพ่ือลดเวลาในการจัดตั้ง 
 

4.2.3.5 ข้อจ ากัดและข้อพึงระวัง 
  1)  ประเทศท่ีมีความปลอดภัยสูงจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ เช่น สิงคโปร์ บรูไน 

ลาว กัมพูชา อาจไม่ให้ความสนใจ 
  2)  อาจมีค่าเบี้ยประกันที่ค่อนข้างสูง และหากไม่เกิดภัยพิบัติจริงเป็นระยะเวลานาน

อาจทําให้เกิดปัญหาเรื่องความเหมาะสม หรือความมีประสิทธิภาพของการใช้เงินงบประมาณโดยเฉพาะใน
ประเทศสมาชิกที่มีข้อจํากัดด้านงบประมาณอยู่แล้ว และนําไปสู่การเรียกร้องให้ทบทวนนโยบายใหม่ หรือให้
นําเงินสะสมในกองทุนไปใช้ในวัตถุประสงค์อ่ืน ๆ นอกจากนั้น เนื่องจากการใช้ระบบประกัน รัฐจะต้องมีการ
จ่ายเงินเป็นค่าเบี้ยประกันเป็นเงินสมทบเข้า ACRIF ในทุกปี ซึ่งในทางการเมืองอาจยากต่อการอธิบายต่อ
สาธารณะว่าเหตุใดจึงต้องจ่ายเงินทั้งท่ีโอกาสการเกิดต่ําและหากนําเงินดังกล่าวไปพัฒนาด้านโครงสร้างเพื่อ
ปูองกันภัยพิบัติน่าจะเหมาะสมกว่า 

  3)  ความยากในการสร้างความเข้าใจให้ประเทศสมาชิกรวมทั้ง ประชาชนใน
ประเทศสมาชิกให้เข้าใจถึงความจําเป็น และกลไกการทํางาน รวมถึงต้นทุนจากทํา ACRIF  

  4)  อาจทําให้เกิดคุณธรรมวิบัติ (Moral Hazard) โดยหน่วยงานและประชาชนใน
ประเทศที่ทําการประกันจะไม่ให้ความระมัดระวังในการปูองกันความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ  

  5)  ประเทศในกลุ่มอาเซียนมีความพร้อมในการบริหารจัดการภัยพิบัติธรรมชาติ
รวมถึงการจัดการข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับภัยพิบัติธรรมชาติที่แตกต่างกัน ดังนั้น ในกรณีท่ีเกิดภัยพิบัติข้ึนพร้อมกัน
ในประเทศสมาชิกที่เข้าร่วมใน ACRIF การจัดการเพ่ือจ่ายเงินชดเชยจากกองทุนให้แต่ละประเทศอาจมีความ
ยากลําบากและไม่เท่าเทียมกันในกลุ่มสมาชิก แม้ว่าจะใช้รูปแบบ Parametric Index แล้วก็ตาม 

  6)  อาจทําให้รัฐบาลขาดความใส่ใจในเรื่องความปลอดภัยด้านชีวิตเนื่องจาก 
Catastrophe Insurance มักเน้นการช่วยเหลือให้แก่ทรัพย์สิน แต่ไม่ได้กล่าวถึงด้านการชดเชยความสูญเสีย
ของชีวิตซึ่งการรักษาชีวิตน่าจะมีความสําคัญกว่าการใช้ International Risk Pooling จะต้องดําเนินการตาม
กรอบข้อตกลงระหว่างประเทศและกฎระเบียบภายในแต่ละประเทศสมาชิก ซึ่งอาจต้องมีการแก้ไขและนําใบ
ผ่านกระบวนการเพ่ือนําไปสู่การปฏิบัติตามบริษัทของแต่ละประเทศสมาชิก ทําให้ต้องใช้เวลาค่อนข้างนานกว่า
จะเห็นผลเป็นรูปธรรม (Asian Development Bank ,2552) 
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ตารางที่ 4.5 สรุปเครื่องมือ ASEAN+3 Catastrophe Risk Insurance Facility หรือ ACRIF 
หัวข้อ สาระส าคัญ 

1. หลักการ แนวคิด และ
กลุ่มเป้าหมาย 

 หลักการ/แนวคิด 
1.เพื่อเป็นแหล่งเงินระยะสั้นเพื่อเสริมสภาพคล่องในการฟื้นฟูความเสียหายจากภัยพิบัติในเบื้องต้น  
2. เพื่อเป็นแหล่งเงินทุนสําหรับช่วยเหลอืประเทศเพื่อนบ้านในกลุ่มภูมภิาคอาเซียนเม่ือเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
3. เพื่อนําเงินกองทุนบางส่วนไปใช้ในการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานเพื่อปูองกันและความเส่ียงจากภยัพิบัติให้แก่ภูมภิาค 
รวมทั้งลงทุนในการให้ความรู้ความเข้าใจในเร่ืองภัยพิบัติทางธรรมชาติใหแ้ก่ประชาชน 
โดยมีกรอบความร่วมมอืระหวา่งประเทศที่เอื้อต่อการดําเนินโครงการ คือ 
1.  การเข้าสู่ประชาคมอาเซียน (ASEAN Community: AC) 
2.  กรอบอาเซียน+3 
3.  กรอบการดําเนินงานเฮียวโกะ 
4.  ASEAN Agreement on Disaster Management and Emergency Response (AADMER) 

2.รูปแบบเทยีบเคียง
ต่างประเทศ 

The Caribbean Catastrophe Risk Insurance Facility (CCRFI)  

3. ข้อด ี 1) ลดปัญหาจากการใช้ระบบประกันภยัรายย่อย (Micro Insurance) ที่ส่วนใหญ่มักมีอัตราการเข้าถึงตํ่า (Penetration 
Rate) หรือประชาชนไม่สามารถจ่ายค่าเบี้ยประกันที่มีราคาสูงได้43 สาเหตุของค่าเบี้ยประกันมีราคาสูงอันเนื่องมาจาก
เหตุการณ์ที่นํามาใช้อ้างอิงมักเป็นเหตกุารณ์ที่มีความเสียหายอย่างรุนแรงแต่โอกาสเกิดน้อยซ่ึงต้องจะมีการคงเงินสํารอง
ไว้จํานวนมากซ่ึงก่อให้เกิดภาระต้นทุนสงู  
2) จะไม่ซํ้าซ้อนกับรูปแบบการประกันเพื่อรายย่อยเนื่องจากเป็นรูปแบบการประกันเพื่อสร้างสภาพคล่องในระยะสั้น ซ่ึง

มักจะเป็นช่องวา่งของการประกันภยัปกติ รวมทั้งหากเกิดภัยพิบัติ ประเทศอาจไม่สามารถที่จะชว่ยเหลือตนเองได้อยา่ง
เต็มที่ ดังนั้นการรับการช่วยเหลือผ่านกลไกในภูมิภาคจึงเป็นสิ่งจําเป็น 
3) การจ่ายเงินเพื่อช่วยเหลือสามารถทาํได้รวดเร็วเนื่องจากหากใช้ระบบงบประมาณปกติจะมีความล่าช้า  (the 

Caribbean Catastrophe Risk Insurance Facility สามารถจ่ายได้ภายใน 14 วัน) 
4) การทํา Risk Pooling จะช่วยลดค่าเบี้ยประกันต่าํลงเพราะไม่พึ่งพาความเส่ียงในประเทศใดประเทศหนึ่งมากเกินไป  
5) เป็นแหล่งเงินฉุกเฉินเสริมอีกแหล่ง เนื่องจากหากเกิดภัยพบิัติในเขตเมือง เช่น กรุงเทพมหานคร ระบบการเงินของ

ประเทศจะไม่สามารถทํางานได้ปกติ การมีกองทุนประกันไว้ในต่างประเทศจะชว่ยกระจายความเส่ียงได้   
3. ขั้นตอนการด าเนินงานและ
การเตรยีมความพร้อม 

 (1) จัดตั้งคณะทํางานในการศึกษาโดยจัดประชุมหารือรว่มกับหนว่ยงานที่เกี่ยวข้องในประเทศไทย 
(2) ประชุมหารือกับองค์กรระหว่างประเทศ และประสานงานกับประเทศสมาชิกในประเทศอาเซียน โดยกระทรวงการ
ต่างประเทศเป็นผู้เจรจา ดังนี้ 
(3) ขออนุมัติหลักการดําเนินงานกบัคณะรัฐมนตรี เพื่อให้ความเห็นชอบ 
- กระทรวงการคลังและ คปภ. ควรเป็นผู้ดําเนินการประสานงานกบัองค์กรระหว่างประเทศ เช่น ธนาคารโลกหรือ
ธนาคารพัฒนาเอเชียให้เป็นผู้สนับสนุนในการจัดตั้ง Facility 
- รูปแบบของพาราเมตริก ควรเป็นหน้าที่ของ คปภ. กรมปอูงกันและบรรเทาสาธารณภัย กรมอุตุนยิมวิทยา กรม
ทรัพยากรธรณี ในการหาความเหมาะสมของรูปแบบการวัด แบบจาํลองการคํานวณ การกําหนดแหล่งข้อมูลที่มีความ
น่าเช่ือถือในคํานวณ 
(4) กระทรวงต่างประเทศลงนามในบันทึกข้อตกลง (MOU) ร่วมกับประเทศสมาชิกเพื่อเป็นข้อตกลงระหวา่ประเทศ 
(5) กระทรวงการต่างประเทศและหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งนําผลจากการเจรจาเสนอครม. เพื่อนําไปสู่การปฏิบัติของ
หน่วยงานที่เกีย่วข้อง  
(6) หน่วยงานที่เกี่ยวข้องแก้ไขกฎหมายที่จําเป็นโดยนาํเสนอร่างกฎหมายทีแ่ก้ไขต่อ ครม. เพื่อให้คณะกรรมการกฤษฎกีา
ตรวจร่างกฎหมาย และนาํเสนอร่างกฎหมายที่แก้ไขต่อรัฐสภา 
(7) ตั้งงบประมาณเพื่อจ่ายเงินเข้านิติบคุคล (Facility) 

4. กฎระเบียบที่เกี่ยวข้องและ
ความจ าเป็นที่ต้องแก้กฎหมาย 

1) รัฐธรรมนูญมาตรา 190 การทาํ ACRIF จะมีกระบวนการทํานิตกิรรมสัญญาระหว่างประเทศ เช่น ในขั้นตอนการลง
นามบันทึกข้อตกลงระหวา่งประเทศในการจัดตั้ง ACRIF ทําให้ต้องมีการเสนอต่อรัฐสภาเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบ
ตามรัฐธรรมนูญเนื่องจากเป็นหนังสือสญัญาหรือมีผลกระทบตอ่ความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่าง
กว้างขวาง หรือมีผลผูกพันด้านการค้า การลงทุน หรืองบประมาณของประเทศอย่างมีนัยสาํคัญ 
2) พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 มาตรา 6 เนื่องจากการทาํ ACRIF มีการดําเนินการในลักษณะการ
ประกันภยัระหว่างประเทศจึงมีผลอยู่ภายใต้การบังคับใช้ของพระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 โดยส่วนที่
เกี่ยวขอ้งนั้นจะขึ้นกบัรูปแบบและรายละเอียดทางเทคนิค ซ่ึงคปภ. จะเป็นผู้พิจารณาให้คําปรึกษาหากมีการดําเนินการ
จริง  อยา่งไรก็ตามในเบื้องต้นมีมาตรการที่เกี่ยวข้องได้แก ่มาตรา ๖ ซ่ึงกําหนดให้การประกอบธุรกิจประกันวินาศภัยจะ

                                                        
43

 ประเทศญี่ปุุนยังมีอัตราการเข้าถึงประกันเพียงร้อยละ 22 ( ที่มา ADB ) 
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หัวข้อ สาระส าคัญ 
กระทําได้เมื่อได้จัดตั้งขึ้นในรูปบริษัทมหาชนจํากัดตามกฎหมายวา่ด้วยบริษัทมหาชนจํากัด และโดยได้รับใบอนุญาต
ประกอบธุรกิจประกันวินาศภัยจากรัฐมนตรีโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงการดําเนินการจัดตั้ง ACRIF นั้นการต้ังนิติบุคคล
อาจจะต้องต้ังในต่างประเทศ ซ่ึงอาจจะต้องบังคับตาม พรบ. ฯ ของประเทศนั้นๆ 
3) พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มาตรา 4  เนื่องจาก พรบ. เงินคงคลังมาตรา 4 กําหนดให้เงินที่ชําระให้แก่
รัฐบาลต้องนําเข้าคลัง ซ่ึงหากรัฐได้รับเงินจากการประกันภัยจาก Facility อาจจะนําเงินเข้าคลังก่อนซ่ึงอาจจะก่อให้เกดิ
ความยุ่งยากต่อการนําเงินทดแทนค่าสินไหมมาใช้ในการแก้ปัญหาใหแ้ก่ผู้ประสบภัย 

5.ข้อจ ากัด หรือข้อพึงระวัง 1)   ประเทศที่มีความปลอดภัยสูงจากภยัพบิัติทางธรรมชาติ เช่น สิงคโปร์ บรูไน ลาว กัมพูชา อาจไม่ให้ความสนใจ  
2) อาจมีค่าเบี้ยประกันที่ค่อนขา้งสูง และหากไม่เกิดภัยพิบัติจริงเป็นระยะเวลานานอาจทําให้เกิดปัญหาเร่ืองความ
เหมาะสม หรือความมีประสิทธิภาพของการใช้เงินงบประมาณโดยเฉพาะในประเทศสมาชิกที่มีข้อจํากัดด้านงบประมาณ
อยู่แล้ว และนาํไปสู่การเรียกรอ้งให้ทบทวนนโยบายใหม ่หรือให้นาํเงินสะสมในกองทุนไปใช้ในวัตถุประสงค์อื่น ๆ 
นอกจากนั้น เนื่องจากการใช้ระบบประกัน รัฐจะต้องมีการจ่ายเงินเป็นค่าเบี้ยประกันเป็นเงินสมทบเข้า ACRIF ในทุกปี ซ่ึง
ในทางการเมืองอาจยากต่อการอธิบายตอ่สาธารณะว่าเหตุใดจึงต้องจ่ายเงินทั้งที่โอกาสการเกิดต่ํา 

3) ความยากในการสร้างความเข้าใจให้ประเทศสมาชิกรวมทั้ง ประชาชนในประเทศสมาชิกให้เข้าใจถึงความจําเป็น และ
กลไกการทํางาน รวมถึงต้นทุนจากทํา ACRIF  

4) อาจทําให้เกิดคุณธรรมวิบัติ (Moral Hazard) โดยหนว่ยงานและประชาชนในประเทศที่ทําการประกันจะไม่ให้ความ
ระมัดระวังในการปูองกันความเสียหายจากภัยพบิัติทางธรรมชาติ  

5) ประเทศในกลุ่มอาเซียนมีความพร้อมในการบริหารจัดการภยัพิบัตธิรรมชาติรวมถึงการจัดการขอ้มูลที่เกี่ยวข้องกับภัย
พิบัติธรรมชาติที่แตกตา่งกัน ดังนั้น ในกรณีที่เกิดภัยพิบัติขึ้นพร้อมกันในประเทศสมาชิกที่เข้าร่วมใน ACRIF การจัดการ
เพื่อจ่ายเงินชดเชยจากกองทุนให้แต่ละประเทศอาจมีความยากลําบากและไม่เท่าเทียมกันในกลุ่มสมาชกิ แมว้่าจะใช้
รูปแบบ Parametric Index แล้วก็ตาม 

6) อาจทําให้รัฐบาลขาดความใส่ใจในเรื่องความปลอดภยัด้านชวีิตเนื่องจาก Catastrophe Insurance มักเน้นการ
ช่วยเหลือใหแ้ก่ทรัพย์สิน แต่ไม่ได้กล่าวถึงด้านการชดเชยความสูญเสียของชีวิตซ่ึงการรักษาชีวิตน่าจะมีความสําคัญกว่า 
การใช้ International Risk Pooling จะต้องดําเนินการตามกรอบข้อตกลงระหว่างประเทศและกฎระเบียบภายในแต่ละ
ประเทศสมาชิก ซ่ึงอาจต้องมีการแก้ไขและนําใบผ่านกระบวนการเพื่อนําไปสู่การปฏิบัติตามบริษัทของแต่ละประเทศ
สมาชิก ทําให้ต้องใช้เวลาค่อนข้างนานกว่าจะเห็นผลเป็นรูปธรรม 

6. ประมาณการภาระทางการ
คลัง 

การประมาณการค่าใช้จ่ายเบี้ยประกันทีร่ัฐบาลไทยอาจต้องชําระตอ่ปีจะขึ้นอยูก่บั ขอบเขต ขนาดและพื้นที่ ลักษณะภยั 
ที่รัฐบาลต้องการประกันภัยและสัดส่วน ที่ประเทศสมาชิกต้องการทาํประกันภัยด้วย ซ่ึงโดยหลกัทั่วไปหากรัฐบาลไทย
ต้องการปูองกันความเส่ียงในหลายพื้นทีเ่ส่ียงภัย ค่าเบีย้ประกันจะสูงตาม ทั้งนี้ รัฐบาลอาจประมาณการใน 2 รูปแบบโดย
อาจกาํหนดเป็นวงเงินคงที่ต่อปี เช่น เบี้ยประกัน 2,000 ล้านบาทต่อป ีโดยมีทนุประกัน 40,000 ล้านบาท หากเกิด
เหตุการณ์ตามเง่ือนไขเพียง 1 คร้ังภายใน 20 ปี  รัฐบาลจะคุ้มค่าต่อการจ่ายเงินเบี้ยประกัน เป็นต้น หรืออาจใช้การ
ประมาณการความเสียหายทั้งหมดที่อาจจะเกิดขึ้นได้ของการวิจยัคือ 12,750-174,500 ล้านบาทต่อป ีเกิดเป็นค่าเบี้ย
ประกันภยัโดยประมาณ 630 – 8,700 พันล้านบาทต่อปีโดยประมาณ 

ที่มา: จัดทําโดยคณะผูว้ิจยั 
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4.3 การแปลงความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติให้อยู่ในรูปของหลักทรัพย์ประเภทพันธบัตรภัยพิบัติ หรือ          
แคทบอนด์ (Catastrophe/CAT Bonds) 
 

ประเทศที่สามารถจัดหาแหล่งเงินทุนได้อย่างมีประสิทธิภาพมักใช้ส่วนผสมของเครื่องมือในการแก้ไข
ปัญหาภัยพิบัติธรรมชาติทั้งก่อนเหตุการณ์ (Ex-ante) และหลังเหตุการณ์ (Ex-post) การรับความเสี่ยงในกรณี
ทีภ่ัยพิบัตธิรรมชาติมีโอกาสที่จะเกิดขึ้นบ่อยครั้ง  แต่ความเสียหายไม่รุนแรงมาก รัฐบาลจะสามารถรับความ
เสี่ยงได้เองด้วยการใช้เงินทุนสํารองกรณีฉุกเฉิน (Contingency Fund) ซึ่งจัดตั้งขึ้นก่อนเหตุการณ์ ส่วน              
ภัยพิบัติท่ีมีโอกาสเกิดขึ้นบ่อยครั้งรองลงมา รัฐบาลจะปล่อยให้กลไกการประกันภัย (Insurance) และการ
ประกันภัยต่อ (Reinsurance) ของภาคเอกชนทํางานตามปกติ สําหรับภัยพิบัติท่ีมีความถี่ของการเกิด
เหตุการณ์น้อยครั้ง แต่มีความรุนแรงมากเกินกว่าที่ตลาดการประกันภัยและการประกันภัยต่อจะสามารถ
รองรับได้ รัฐบาลไม่สามารถเป็นผู้รับโอนความเสี่ยงส่วนเกินดังกล่าวได้ (Residual Risk Takers) ดังนั้น 
รัฐบาลจะใช้วิธีการถ่ายโอนความเสี่ยงไปสู่ตลาดทุน (Capital Market) ซึ่งสามารถรองรับความเสียหายได้ผ่าน
การออกแคทบอนด์ (CAT Bonds) หรือเครื่องมือทางการเงินที่เชื่อมโยงกับการประกันภัย (Insurance-linked 
Securities: ILS) อ่ืนๆ  

ความเสียหายของผู้เอาประกันภัยทั่วโลก (Global Insured Losses) ที่เพ่ิมมากข้ึนอย่างรวดเร็ว
ในช่วงระยะเวลา 40 ปีที่ผ่านมา ได้ส่งผลกระทบต่ออุตสาหกรรมการประกันภัยพิบัติทางธรรมชาติอย่าง
หลีกเลี่ยงไม่ได้ บริษัทผู้รับประกันภัยต้องทําการพิจารณาอย่างรอบคอบใหม่ว่าบริษัทจะยังคงทําการรับ
ประกันภัยความเสี่ยงจากการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ44 ต่อไปเช่นเดิมหรือไม่ จากแผนภาพที่ 4.7 แสดงให้
เห็นว่า ความเสียหายของผู้เอาประกันภัยทั่วโลกมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นตั้งแต่ช่วงปลายทศวรรษที่ 2523 โดยใน              
ปี 2553 ความเสียหายของผู้เอาประกันภัยทั่วโลกมีมูลค่า 43,000 ล้านเหรียญสหรัฐฯ (ภัยพิบัติจากน้ํามือของ
มนุษย์ 3,000 ล้านเหรียญสหรัฐฯ) เพ่ิมข้ึนจากปี 2552 ซึ่งความเสียหายมีมูลค่า 26,000 ล้านเหรียญสหรัฐฯ 
(ภัยพิบัติจากน้ํามือของมนุษย์ 4,000 พันล้านเหรียญสหรัฐฯ) 

 

แผนภาพที่ 4.7 ความเสียหายของผู้เอาประกันภัยทั่วโลก ในช่วงปี 2513-2553 
พันล้านเหรียญสหรัฐฯ (มูลค่า ณ ราคาคงที่ ปี 2553) 

 

 
ที่มา: Swiss Re, sigma catastrophe database อ้างถึงใน Swiss Re's Sigma report. (2554) เร่ือง Natural 

catastrophes and man-made disasters in 2010: a year of devastating and costly events. 

                                                        
44

 ความเสีย่งจากการเกิดภัยพิบตัิทางธรรมชาติ เป็นความเส่ียงที่มีความสัมพันธร์ะหว่างบุคคลสูง หากบุคคลใดบุคคลหนึ่งได้รับความเสียหายจาก
ภัยพิบัต ิบุคคลอื่นอีกหลายบุคคลย่อมได้รับความเสียหายด้วยเช่นเดียวกัน การรวบรวมความเส่ียงที่สัมพันธ์กันสูงไว้ด้วยกันจะเพิ่มความเส่ียง ซ่ึง
ตรงกันข้ามกับกฎของจาํนวนมาก (Law of large numbers) ในการประกันภัยชีวิต 

Hurricane Andrew 
Winter storm Lothar 

Attack on WTC 

Hurricanes Ike  
and Gustav 

แผ่นดนิไหว/สึนามิ ภัยพิบัติธรรมชาติเกี่ยวกับภูมอิากาศ ภัยจากน้ํามือมนุษย์ 

2513       2518       2523       2528       2533       2538       2543        2548      2553 

Hurricane Katrina et al 
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จากรายงาน Sigma report45 ของบริษัทประกันภัยต่อ Swiss Re ระบุว่า ในปี 2553 มีเหตุการณ์ภัย
พิบัติเกิดขึ้นทั่วโลกมากกว่า 304 ครั้ง ประกอบด้วย ภัยพิบัติทางธรรมชาติ 167 ครั้ง และภัยพิบัติที่เกิดจาก
น้ํามือของมนุษย์ เช่น อัคคีภัย ภัยจากการจราจรและคมนาคมขนส่ง ภัยจากการก่อการร้าย 137 ครั้ง จํานวน
ภัยพิบัติเพ่ิมขึ้นจากปี 2552 ซึ่งมีเหตุการณ์ภัยพิบัติ 288 ครั้ง ประกอบด้วยภัยพิบัติทางธรรมชาติ 133 ครั้ง และ
ภัยพิบัติท่ีเกิดจากน้ํามือของมนุษย์ 155 ครั้ง โดยปี 2553 เป็นปีแรกที่จํานวนการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติสูงกว่า
ภัยพิบัติท่ีเกิดจากน้ํามือของมนุษย์ (รายละเอียดตามแผนภาพที่ 4.8) 

 

แผนภาพที่ 4.8 จํานวนครั้งของการเกิดภัยพิบัติ ในช่วงปี 2513-2553 
จํานวนครั้งของการเกิดภยั 

 
ที่มา: Swiss Re's Sigma report. (2554) เร่ือง Natural catastrophes and man-made disasters in 2010: a year of 

devastating and costly events.  
 

โดยทั่วไป บริษัทประกันภัย มีช่องทางในการหลีกเลี่ยงความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติโดย
การโอนความเสี่ยงไปให้บริษัทประกันภัยต่อ ซึ่งเป็นแหล่งระดมเงินทุนหลักของบริษัทประกันภัย  อย่างไรก็ดี 
เมื่อเกิดความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติที่มีขนาดความรุนแรงและความเสียหายมากขึ้นจะส่งผล
กระทบกับท้ังบริษัทประกันภัยและบริษัทประกันภัยต่ออย่างรุนแรงเช่นกัน 

ในช่วงต้นพุทธศักราชที่ 2530 บริษัทประกันภัยและบริษัทประกันภัยต่อมีแนวโน้มที่จะรับประกันภัย
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติทางธรรมชาติลดลง โดยเฉพาะหลังจากเหตุการณ์พายุเฮอร์ริเคนแอนดรูว์ในปี 2535    
จึงได้มีความพยายามคิดค้นรูปแบบหรือวิธีการโอนความเสี่ยงภัยรูปแบบใหม่ข้ึน เพ่ือถ่ายโอนความเสี่ยงไปสู่
ตลาดการเงินผ่านการออกตราสารที่เชื่อมโยงกับการประกันภัย (Insurance-linked Securities) รูปแบบต่าง ๆ 

ในอดีตได้มีผู้เสนอหลักการ เงื่อนไขของตราสารหนี้ประเภทที่คล้ายคลึงหรือสามารถเทียบเคียงได้กับ
แคทบอนด์ (CAT Bond) ในปัจจุบันเอาไว้มากมาย เช่น ในปี 2527 ได้มีการออก Earthquake Bond ที่
จําหน่ายให้นักลงทุนในวงจํากัด (Private Placement: PP) โดยมีเงื่อนไขว่านักลงทุนสามารถขายตราสารคืน
ได้ทันที ผู้รับประกันภัย (ผู้ซื้อบอนด์) ตกลงที่จะยอมรับอัตราดอกเบี้ยที่ต่ํากว่าอัตราหน้าตั๋วปกติ เพ่ือแลกกับ
สิทธิในการขายกลับให้ผู้ทําประกันภัย (ผู้ออกตราสาร) ในราคาหน้าตั๋ว (Face Value) ถ้าหากมีเหตุการณ์
แผ่นดินไหวเกิดข้ึนในประเทศญี่ปุุน ซึ่งเป็นเงื่อนไขของแคทบอนด์ ในช่วงยุคแรกๆ  

ต่อมาในปี 2533 The Chicago Board of Trade ได้ทําการแนะนําตราสารประเภท Future และ 
Option ที่จะใช้ตัวแปรอ้างอิงในหลักทรัพย์เป็นดัชนีความเสียหายในอุตสาหกรรม ต่อมาไม่นานความเสี่ยงใน
การเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติได้รับการอนุมัติให้ทําการโอนความเสี่ยงจากบริษัทประกันภัยต่อ (ผู้กู้ หรือ                         
ผู้ออกตราสาร) ไปยังนักลงทุน (ผู้ให้กู้ หรือผู้ซื้อตราสาร) ได้ นั่นคือสามารถโอนความเสี่ยงในการเกิดภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติเข้าสู่ตลาดทุนได้ โดยมีการใช้เหตุการณ์ในการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติเป็นตัวแปรอ้างอิงใน            
                                                        
45 สามารถค้นหารายงานได้ทางเวปไซต์ของบริษัทรับช่วงประกันภยั Swiss Re ได้ที่ URL <http://www.swissre.com/sigma/> 

2513        2518        2523        2528        2533        2538        2543        2548         2553  
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แคทบอนด์ ซึ่งเหตุการณ์ภัยพิบัติที่กําหนดในแคทบอนด์จะมีลักษณะใกล้เคียงกับการผิดนัดชําระหนี้ (Default 
able) ในหุ้นกู้ทั่วไป กล่าวคือ หากเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติทางธรรมชาติตามท่ีกําหนดไว้ในสัญญาขึ้น นักลงทุน
อาจจะไม่ได้รับเงินต้นและ/หรือดอกเบี้ยคืน ซึ่งเหมือนกับการซื้อขายในหุ้นกู้ทั่วไป ที่นักลงทุนมีโอกาสไม่ได้รับ
การชําระหนี้ตามกําหนดเวลา แต่แคทบอนด์จะมีความแตกต่างจากหุ้นกู้ทั่วไปตรงที่ตัวแปรอ้างอิงในแคทบอนด์
ไม่ได้มีความสัมพันธ์กับตัวแปรอ้างอิงทางการเงินในตลาดทุน เช่น อัตราดอกเบี้ย และอัตราเงินเฟูอ เป็นต้น 
 

4.3.1 หลักการ และแนวคิด  
แคทบอนด์ (CAT Bond) เป็นตราสารหนี้ ที่เกิดจากการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ 

(Securitized bond)46 และมีลักษณะเป็นตราสารที่มีสินทรัพย์หนุนหลัง (Asset-backed-security)47 มี
วัตถุประสงค์เพ่ือใช้ในการระดมทุนเพ่ือรองรับภัยพิบัติธรรมชาติที่มีความถี่ในการเกิดเหตุต่ํา แต่มีความเสียหาย
สูง เช่น พายุเฮอริเคน หรือแผ่นดินไหว และมีลักษณะเป็นการประกันภัยที่ให้ความคุ้มครองแบบหลายปี                
(Multi-year Coverage)  แคทบอนด์เป็นพันธบัตรประเภทหนึ่งที่เชื่อมโยงกับเหตุการณ์ (Event-linked) ซึ่งให้
ผลตอบแทนสูงเพ่ือแลกกับความเสี่ยงที่ผู้ซื้อตราสาร (ผู้ลงทุน) อาจจะต้องสูญเสียเงินต้นให้กับผู้ออกตราสาร 
(ผู้ทําประกัน) บางส่วนหรือทั้งหมด เมื่อภัยพิบัติเกิดขึ้นตามที่ตกลงไว้ 

ส่วนใหญ่ผู้เอาประกันมักออกแคทบอนด์ผ่าน “นิติบุคคลเฉพาะกิจ”48 (Special Purpose 
Vehicle: SPV) เพ่ือโอนความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติไปสู่นักลงทุนในตลาดทุนแทนที่จะทําการโอนความ
เสี่ยงในการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติเข้าสู่บริษัทรับประกันภัยต่อตามปกติ สําหรับผู้ซื้อตราสารชนิดนี้จะมี
กระแสเงินสดรับและจ่าย คือ ดอกเบี้ยและเงินต้น ซึ่งจะเชื่อมโยงกับเหตุการณ์ภัยพิบัติทางธรรมชาติที่ได้มี 
การทําสัญญาไว้  

ดอกเบี้ยหรืออัตราผลตอบแทนของพันธบัตรจะมีลักษณะเป็นอัตราลอยตัว (Floating rate) 
โดยมักกําหนดอัตราคงที่บวกกับอัตราดอกเบี้ยอ้างอิง (Base Rate) เช่น อัตราดอกเบี้ยเงินกู้พ้ืนฐานของ
อังกฤษ (London Inter Bank Offered Rate: LIBOR)49 หรอือัตราผลตอบแทนพันธบัตรรัฐบาลสหรัฐฯ หรือ
อัตราดอกเบี้ยเงินกู้ยืมระหว่างธนาคารในกลุ่มยูโร (Euro Interbank Offered Rate :EURIBOR) เพ่ือให้
สมน้ําสมเนื้อกับความเสี่ยงที่ผู้ซื้อแคทบอนด์อาจต้องสูญเสียเงินต้นหรือดอกเบี้ยบางส่วนหรือทั้งหมดตามท่ี            
ตกลงไว้เมื่อภัยพิบัติเกิดข้ึน นอกจากนี้อัตราดอกเบี้ยของแคทบอนด์จะข้ึนอยู่กับการจัดอันดับความน่าเชื่อถือ
ของพันธบัตรนี้ด้วย 

หากภัยพิบัติเกิดข้ึนตามหลักเกณฑ์และระดับของภัยพิบัติธรรมชาติที่ตกลงไว้ในช่วง
ระยะเวลาของการถือแคทบอนด์ ผู้ออกบอนด์ (ผู้ทําประกัน) จะมีสิทธินําเงินต้นบางส่วนหรือทั้งหมดมาใช้เป็น
เงินทุนสําหรับฟื้นฟูความเสียหายอันเกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติ ในทางตรงกันข้าม หากภัยพิบัติไม่เกิดข้ึนตลอด
ระยะเวลาของการถือแคทบอนด์ ผู้ซื้อแคทบอนด์ (นักลงทุน) จะได้รับเงินต้นกลับคืนเต็มจํานวน พร้อมทั้ง
ดอกเบี้ยที่สูงกว่าตราสารอ่ืนๆ 

                                                        
46 ตราสารหนี้ที่เกิดจากการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ (Securitized bond) เป็นการนําสินทรัพย์ที่มกีารเปลี่ยนมอืยากมาแปลงเป็นหลักทรัพย์เพือ่ให้

สามารถซ้ือขายในตลาดรองได้ง่ายขึ้น เช่น การนําเอาสินเชื่อผ่อนบ้านมาแปลงเป็นหลักทรัพยโ์ดยออกเป็นตราสารหนี ้(Mortgage-backed securities)  
47

 ตามนิยามภายใต้ Proposed Rules ของตลาดหลักทรัพย์ของประเทศสหรัฐอเมริกา47 ซ่ึงขยายความครอบคลุมของตราสารที่มีสินทรัพย์หนุน

หลังให้สามารถครอบคลุมตราสารประเภทแคทบอนด์ ซ่ึงหนุนหลังด้วยค่าธรรมเนียมประกันภยั (Insurance Premiums) 
48 นิติบุคคลเฉพาะกิจ (Special Purpose Vehicle: SPV) บางครั้งใช้ชื่อว่า “ผู้รับช่วงประกันภยัเฉพาะกจิ” (Single Purpose Reinsurer: SPR 
หรือ Special Purpose Reinsurance Vehicle: SPRV) 
49 โดยส่วนใหญ่แล้วอัตราดอกเบีย้ของแคทบอนด์จะสูงกวา่อัตราดอกเบี้ยเงินกู้พืน้ฐานของอังกฤษ (LIBOR) ระหวา่งร้อยละ 2.5 ถึงร้อยละ 15   
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การออกแคทบอนด์มีวัตถุประสงค์ในการประกันภัยเพ่ือให้ความคุ้มครองในภัยพิบัติธรรมชาติ
ที่มีมูลค่าความเสียหายสูง เช่น คุ้มครองเหตุการณ์ภัยพิบัติที่มีโอกาสเกิดร้อยละ 0.01 หรือต่ํากว่า หรือมีโอกาส
เกิดข้ึนเพียง 1 ครั้งในช่วงระยะเวลา 100 ปี ซึ่งลักษณะเหตุการณ์และมูลค่าความเสียหายดังกล่าวมักไม่อยู่ใน
ความคุ้มครองของระบบการประกันภัย เนื่องด้วยเหตุผล 2 ประการ คือ 

ประการแรก ในการประกันภัยแบบดั้งเดิม ผู้ประกันภัย (Insurer) กังวลเกี่ยวกับความเสี่ยง
ด้านเครดิต (Credit Risk) ของผู้ประกันต่อ (Reinsurer) และมูลค่าความเสียหายที่สูงมักส่งผลให้ส่วนเพิ่มจาก
การรับช่วงประกันภัยต่อ (Reinsurance margin) หรือส่วนต่างราคาเสนอซื้อและเสนอขาย (Pricing Spread) 
สูง ขณะที่การออกแคทบอนด์จะมีเงินต้นค้ําประกันเต็มจํานวน (Fully Collateralized) จึงไม่มีความเสี่ยงด้าน
เครดิต  

ประการที่สอง  แคทบอนด์สามารถให้ความคุ้มครองภัยได้หลายปี ขณะที่การประกันภัยแบบ
ดั้งเดิมส่วนใหญ่จะคุ้มครองเพียงแค่  1 ปี แล้วต้องต่อประกันใหม่ แคทบอนด์จึงสามารถปูองกันความผันผวน
ของระดับราคาในตลาดการประกันภัยต่อได้ นอกจากนี้ความคุ้มครองหลายปีช่วยให้ผู้ออกแคทบอนด์สามารถ
กระจายต้นทุนคงที่ในการออกบอนด์ออกไปในช่วงระยะเวลาในการคุ้มครองได้ 

ดังนั้น แคทบอนด์เป็นเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพในการถ่ายโอนความเสี่ยงของภัยพิบัติ
ธรรมชาติไปสู่ตลาดทุนในราคาที่จูงใจนักลงทุน และมีความครอบคลุมของการประกันภัยที่ได้มาตรฐาน 
โดยทั่วไปนักลงทุนสนใจแคทบอนด์ เนื่องจากผลตอบแทนของแคทบอนด์จะไม่ขึ้นอยู่กับปัจจัยเสี่ยงหรือความ
ผันผวนในตลาดเงิน  อย่างไรก็ดี ประเทศกําลังพัฒนาที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ของการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติมักไม่
สามารถออก แคทบอนด์ได้ เนื่องจากมักประสบปัญหาความซับซ้อนทางเทคนิค และงบประมาณสําหรับ
ดําเนินการ 
 

4.3.2  ผู้เข้าร่วม (Participants) ในการด าเนินธุรกรรมแคทบอนด์  
 

4.3.2.1  ผู้เอาประกันภัย/เจ้าของตราสาร (Sponsor) หรือผู้ระดมทุน (Originator) เป็น
ผู้ที่ต้องการซื้อความคุ้มครองในความเสียหายจากภัยพิบัติธรรมชาติที่มีความถี่ของการเกิดเหตุการณ์ต่ํา แต่มี
ความรุนแรงของความเสียหายสูง โดยทําสัญญาจ่ายค่าธรรมเนียม (Premium) ให้กับผู้ออกตราสาร (Issuer) 
ซึ่งได้แก่ ผู้ทําประกันภัย (Insurers) ผู้ทําประกันภัยต่อ (Reinsurers) บริษัทธุรกิจ (Corporations) และ
หน่วยงานรัฐบาล (Government Agencies)  
 

4.3.2.2 บริษัทประกันภัย (Insurance Company) เป็นผู้ให้ความคุ้มครองการเกิดภัย
ธรรมชาติให้กับผู้เอาประกันภัย แตเ่นื่องจากการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติในระดับที่มีความรุนแรงมาก ทําให้มี
การเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากบริษัทประกันภัยเป็นจํานวนมาก ซึ่งอาจส่งผลกระทบกับฐานะทางการเงิน
ของบริษัทประกันภัยได้ ดังนั้น บริษัทประกันภัยจึงทําการโอนความเสี่ยงเหล่านี้เข้าสู่ตลาดทุนโดยการออก           
แคทบอนด์ให้นักลงทุนเข้ามาทําการซื้อขายตราสาร  โดยบริษัทประกันภัยจะนําเงินทุนของนักลงทุนมาชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนให้กับผู้เอาประกันภัยได้เมื่อเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติขึ้น  
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4.3.2.3  นิติบุคคลเฉพาะกิจ (Special Purpose Vehicle: SPV) เป็นบริษัท หรือทรัสต์50 
ที่มีหน้าที่ในการออกพันธบัตร (Issuer) ที่จัดตั้งขึ้นโดยบริษัทประกันภัย บริษัทประกันภัยต่อ รัฐบาล 
หน่วยงานของรัฐบาล นิติบุคคลที่รัฐบาลถือหุ้นอยู่ การจัดตั้งนิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) ในต่างประเทศมักจัด
ตั้งอยู่ในเขตดินแดนที่ปราศจากภาษี เช่น หมู่เกาะเคย์แมน เบอร์มิวดา และไอร์แลนด์ 

นิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) เป็นองค์กรที่ไม่ได้รับผลกระทบจากการดําเนินงาน
ล้มละลายของเจ้าของเดิม โดยทั่วไปนิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) จะจําหน่ายแคทบอนด์ให้กับนักลงทุนสถาบัน
ผ่าน “วานิชธนกิจ51” หรือInvestment Bank และจะเป็นผู้จัดการและบริหารการนําเงินทุนจากเจ้าหนี้               
(นักลงทุน) ไปลงทุนต่อ 

เจ้าของตราสาร (ผู้ระดมทุน) มักต้องการซื้อความคุ้มครองในความเสียหายที่มี
ระเบียบขั้นตอน การบัญชี และหลักภาษีท่ีมีมาตรฐานเหมือนการทําประกันภัย  ในขณะที่นักลงทุนมักไม่มี
ใบอนุญาตในการขายผลิตภัณฑ์ด้านการประกันภัยหรือการประกันภัยต่อ และมักสนใจที่จะซื้อตราสารในตลาด
ทุนมากกว่า  ดังนั้น เพ่ือแปลงค่าธรรมเนียม (Premium) ที่ต้องจ่ายโดยผู้ระดมทุนให้อยู่ในรูปผลตอบแทนจาก
การลงทุนสําหรับนักลงทุนในตลาดทุน จึงจําเป็นต้องมีการจัดตั้งนิติบุคคลเฉพาะกิจขึ้นมา เพื่อเป็นตัวกลางที่
ขายตราสารที่เชื่อมโยงกับการประกันภัยให้กับนักลงทุน  
 

4.3.2.4  ทรัสต์ค้ าประกัน (Collateral Trust) หรือบัญชีทรัสต์ค้ าประกัน (Collateral 
Trust Account) นิติบุคคลเฉพาะกิจมักจัดตั้งบัญชีทรัสต์ค้ําประกันข้ึน เพ่ือบริหารเงินทุนที่ได้มาจากการนํา
พันธบัตรออกขาย โดยนิติบุคคลเฉพาะกิจจะลงทุนในสินทรัพย์คุณภาพสูง เช่น หลักทรัพย์ที่มีอันดับความ
น่าเชื่อถือ AAA ทั้งนี้ ประเภทของสินทรัพย์ที่จะลงทุนนั้นขึ้นอยู่กับการเจรจาต่อรองระหว่างเจ้าของตราสาร 
ตัวแทนจําหน่าย (Placement Agent) และองค์กรจัดอันดับความน่าเชื่อถือ  เพ่ือสร้างผลตอบแทนสําหรับ
จ่ายเงินเอาประกัน (ค่าสินไหมทดแทน) ให้กับเจ้าของตราสาร   

หากไม่มีภัยพิบัติเกิดข้ึนตามเงื่อนไขท่ีตกลงไว้ ผู้ถือตราสาร (เจ้าหนี้) จะได้รับเงินต้น
ทั้งหมดคืนจากนิติบุคคลเฉพาะกิจ พร้อมดอกเบี้ยตลอดระยะเวลาที่ถือตราสารไว้  แต่หากเกิดภัยพิบัติขึ้น  
ตามเงื่อนไขที่กําหนด นิติบุคคลเฉพาะกิจจะขายสินทรัพย์ที่ถืออยู่ และจ่ายเงินเอาประกัน (ค่าสินไหมทดแทน) 
ให้กับเจ้าของตราสารหรืผู้ระดมทุนบางส่วนของเงินต้น หรือทั้งหมด โดยขึ้นอยู่กับเงื่อนไขท่ีตกลงไว้ 
 

4.3.2.5  คู่สัญญาแลกเปลี่ยน (Swap Counterparty) เนื่องจากแคทบอนด์มักให้ความ
คุ้มครองหลายปี ส่งผลให้มีความเสี่ยงด้านอัตราดอกเบี้ย ซึ่งโดยทั่วไปแล้วอัตราดอกเบี้ยของแคทบอนด์และ
อัตราดอกเบี้ยตลาดมักแตกต่างกัน แต่นักลงทุนต้องการได้รับส่วนต่างของอัตราดอกเบี้ยเมื่อแคทบอนด์ถึง
กําหนดไถ่ถอน  ดังนั้น เพื่อสร้างความแน่นอนว่า นักลงทุนจะได้รับผลตอบแทนที่ไม่ต่ํากว่ากว่าอัตราดอกเบี้ย
ตลาด นิติบุคคลเฉพาะกิจ หรือทรัสต์ค้ําประกัน (Collateral Trust) จะทําสัญญาแลกเปลี่ยนผลตอบแทนจาก
หลักทรัพย์คํ้าประกัน (Collateral) กับดอกเบี้ยเงินกู้พ้ืนฐานของอังกฤษ (LIBOR) หรืออัตราเงินกู้ระหว่าง
ธนาคารของยุโรป (EURIBOR) บวกหรือลบส่วนต่างของการแลกเปลี่ยน (Swap Spread)  ซึ่งส่วนต่างจะสูง

                                                        
50 ทรัสต์ (Trust) หมายถึง นิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นตามสัญญาก่อตั้งทรัสต์ ซ่ึงเป็นสัญญาที่ผู้ก่อตั้งทรัสต์ โอนหรือก่อทรัพยสิทธิหรือสิทธิใดๆ ใน
ทรัพย์สินให้แก่ ทรัสตี (Trustee) ด้วยความไว้วางใจให้ทรัสตีจัดการทรัพย์สินเพื่อประโยชน์ของผู้ก่อตั้งทรัสต์ ซ่ึงเป็นผู้รับประโยชน์ รวมถึงหนังสือ
แสดงเจตนาก่อตั้ง ทรัสต์ในกรณีผู้ก่อตั้งทรัสต์ และทรัสตีเป็นบุคคลเดียวกันด้วย  (พระราชบัญญัติทรัสต์เพื่อธุรกรรมในตลาดทุน พ.ศ. ๒๕๕๐) 
51 วานิชธนกิจ (Investment Banking) คือ กิจกรรมทางการเงินที่มีไว้ใช้เพื่อการระดมทุนให้แก่หนว่ยธุรกิจตา่งๆ โดยการเสนอขายตราสารทาง
การเงินหรือหลักทรัพย ์เช่น พันธบัตร หุ้นกู ้หุ้นบุริมสิทธิ ์หุ้นสามัญ และหนว่ยลงทุนให้แก่ประชาชนทั่วไป นับเป็นการระดมเงินออมจากประชาชน
เพื่อนําไปใช้ลงทุนในธุรกิจโดยตรง  
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หรือต่ํากว่าดอกเบี้ยเงินกู้พ้ืนฐานของอังกฤษ (LIBOR) หรืออัตราเงินกู้ระหว่างธนาคารของยุโรป (EURIBOR) 
หรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับประเภทของการแลกเปลี่ยน ลักษณะของคู่สัญญาแลกเปลี่ยน คุณภาพสินทรัพย์ และ
ผลตอบแทนที่ได้จากการลงทุนในสินทรัพย์ 

ดังนั้น สามารถสรุปขั้นตอนในการออกแคทบอนด์สามาถแบ่งออกได้เป็น                       
4 ขั้นตอนสําคัญ ดังนี้  

1) ผู้เอาประกัน (Sponsor) ทําสัญญาทางการเงินกับนิติบุคคลเฉพาะกิจ 
2) นิติบุคคลเฉพาะกิจ ปูองกันความเสี่ยงโดยการทําสัญญาทางการเงิน 

หรือขายตราสารทางการเงินให้กับนักลงทุนในตลาดทุน 
3) ทรัสต์ค้ําประกัน (Collateral Trust) ที่จัดตั้งโดยนิติบุคคลเฉพาะกิจ  

นําเงินลงทุนไปลงทุนในหลักทรัพย์ที่มีคุณภาพสูง 
4) นิติบุคคลเฉพาะกิจ ได้รับผลตอบแทนจากการลงทุนแลกเปลี่ยนกับคู่สัญญา

แลกเปลี่ยน (Swap Counterparty) โดยได้รับอัตราดอกเบี้ยที่อ้างอิงกับอัตราดอกเบี้ยอ้างอิงของอังกฤษ (LIBOR) 
 

4.3.3 ประเภทของแคทบอนด์ 
 
4.3.3.1 จ าแนกตามลักษณะของ Triggers52 

แคทบอนด์และตราสารที่เชื่อมโยงกับการประกันภัยอ่ืนๆ สามารถแบ่งประเภทของ
ตราสารออกเป็น 5 ประเภท ตามเงื่อนไขที่จะสามารถนําเงินต้นของแคทบอนด์มาใช้ชดเชยความเสียหายจาก
ภัยพิบัติ (Triggers) ประกอบด้วย 

1) ก าหนดตามค่าชดเชยความเสียหาย (Indemnity Triggers) โดยนําเงินต้น
มาใช้ชดเชยตามสูตรการคํานวณท่ีอิงกับขนาดของความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง 

ข้อดีคือ ไม่มีความเสี่ยงของส่วนต่าง (Basis Risk) ที่เกิดจากความไม่
สอดคล้องกันระหว่างมูลค่าของตราสาร (วงเงินทําประกัน) และความเสียหายที่เกิดข้ึนจริง เช่น หากตราสาร
เชื่อมโยงกับมูลค่าความเสียหายต่อท้ังอุตสาหกรรมแทนที่จะเป็นความเสียหายที่เกิดขึ้นกับผู้ออกตราสาร
โดยตรง 

ข้อเสียคือ การคํานวณความเสียหายของผู้ออกตราสารจําเป็นต้องใช้ข้อมูลที่มี
รายละเอียดมาก เพ่ือจัดทําแบบจําลองในการประเมินความเสี่ยงและความเสียหาย และระยะเวลาของการจ่าย
คืนเงินต้นให้กับนักลงทุนอาจกินระยะเวลายาวนานมากสุดถึง 18 เดือน ซึ่งข้ึนอยู่กับระยะเวลาที่ใช้ในการ
ซ่อมแซมความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง ดังนั้น ตราสารจึงมีสภาพคล่องต่ํา นอกจากนั้น อาจเกิดปัญหา Moral 
Hazard ขึ้นได้อีกด้วย เนื่องจากการคํานวณความเสียหายขึ้นอยู่กับการคํานวณเป็นการภายในของผู้ออกตราสาร
จึงอาจมีปัญหาเรื่องของความโปร่งใส 

2) ก าหนดตามดัชนีอุตสาหกรรม (Index Triggers) โดยนําเงินต้นมาใช้ชดเชย
ตามสูตรการคํานวณท่ีอิงกับค่าดัชนีในการวัดระดับภัยพิบัติ โดยไม่ขึ้นอยู่กับความเสียหายโดยตรง เช่น                   
ดัชนีความเสียหายของอุตสาหกรรม (Industry loss indices) ซึ่งคาดการณ์ความเสียหายของภัยพิบัติต่อ
อุตสาหกรรมหนึ่งๆ โดยรวม หรือความเสียหายต่อพ้ืนที่ทางภูมิศาสตร์  

                                                        
52 เรียบเรียงจากบทความของ OECD เร่ือง Catastrophe-linked Securities and Capital Markets สามารถเข้าถึงได้ที่เวปไซต์ URL: < 
http://www.oecd.org/dataoecd/15/46/43730967.pdf > 
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ข้อดีคือ วิธีการคํานวณที่เปิดเผยและโปร่งใส รักษาสิทธิส่วนบุคคลด้านข้อมูล
ของผู้ออกตราสาร และลดปัญหา Moral Hazard 

ข้อเสียคือ มีความเสี่ยงของส่วนต่าง (Basis Risk) ที่เกิดจากความไม่
สอดคล้องกันระหว่างมูลค่าของตราสารและความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง และมีปัญหาการกําหนดมูลค่าของ               
ตราสารตามราคาตลาด (Mark-to Market) หากตราสารที่เชื่อมโยงกับภัยพิบัติเป็นตราสารอนุพันธ์ทางการเงิน 
และเป็นรายการหนึ่งในงบดุลและงบกําไรขาดทุนได้ 

3) ก าหนดตามดัชนีความเสียหายที่ได้จากแบบจ าลอง (Modeled loss 
indices) คํานวณจากแบบจําลองท่ีจัดทําโดยบริษัทด้านแบบจําลองภัยพิบัติธรรมชาติที่เชื่อถือได้ และเป็นที่
ยอมรับระดับโลก  

ข้อดีคือ วิธีการคํานวณที่รวดเร็ว และรักษาสิทธิส่วนบุคคลด้านข้อมูลของ                
ผู้ออกตราสาร 

ข้อเสียคือ เป็นวิธีการที่เข้าใจยาก และมีความเสี่ยงของส่วนต่าง (Basis Risk) 
ที่เกิดจากความไม่สอดคล้องกันระหว่างมูลค่าของตราสารและความเสียหายที่เกิดข้ึนจริง 

4) ก าหนดตามดัชนีค่าพาราเมตริก (Parametric indices) คํานวณจาก            
การวัดลักษณะทางกายภาพของเหตุการณ์ภัยพิบัติที่กําหนดไว้ล่วงหน้า เช่น ความเร็วลม และพ้ืนที่ของ              
เฮอริเคน หรือระดับความรุนแรงและพ้ืนที่ของแผ่นดินไหว เป็นต้น 

ข้อดีคือ วิธีการคํานวณที่เปิดเผย โปร่งใส และรวดเร็ว ซึ่งสง่ผลให้การดําเนินการ
ชดเชยความเสียหายทําได้รวดเร็ว 

ข้อเสียคือ มีความเสี่ยงของส่วนต่าง (Basis Risk) ที่เกิดจากความไม่
สอดคล้องกันระหว่างมูลค่าของตราสารและความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง และมีปัญหาการกําหนดมูลค่าของ           
ตราสารตามราคาตลาด (Mark-to Market) หากตราสารที่เชื่อมโยงกันภัยพิบัติเป็นตราสารอนุพันธ์ทางการเงิน 

5) วิธีลูกผสมของวิธีอื่นๆ (Hybrid triggers) ตัวอย่างเช่น วิธีลูกผสมของ
บริษัทประกันภัยต่อ Swiss Re ซึ่งกําหนด Trigger โดยใช้ดชันีความเสียหายที่ได้จากแบบจําลอง (Modeled 
Loss Index) และดัชนีความเสียหายของอุตสาหกรรม (Industry Loss Index) หรือที่เรียกว่า Modeled 
Industry Trigger Transaction (MITT) ซึ่งเป็นวิธีที่ลดความเสี่ยงของส่วนต่าง (Basis Risk) ได้มากกว่าวิธีที่
ไม่ได้กําหนดตามค่าชดเชยความเสียหาย 

ข้อดีคือ ใช้ส่วนผสมของการ Trigger สําหรับภัยพิบัติท่ีแตกต่างกันออกไป 
เพ่ือลดความเสี่ยงของส่วนต่าง (Basis Risk) ที่เกิดจากความไม่สอดคล้องกันระหว่างมูลค่าของตราสารและ
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง 

ข้อเสียคือ การใช้หลายวิธีทําให้ความโปร่งใสลดลง และมีต้นทุนสูงขึ้น 
นอกจากนี้ ยังคงมีความเสี่ยงส่วนต่าง (Basis Risk) ที่เกิดจากความไม่สอดคล้องกันระหว่างมูลค่าของตราสาร
และความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง และมีปัญหาการกําหนดมูลค่าของตราสารตามราคาตลาด (Mark-to Market)  
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แผนภาพที่ 4.9 ประเภทของแคทบอนด์ตาม Trigger Type 
 

 
 
  
 
  
  
 
 

 
ความเส่ียงของส่วนต่างสําหรับผู้ออกแคทบอนด์ 

ที่มา: Swiss Re, CAT Bond Trigger Types 
หมายเหต:ุ MITT = Modeled Industry Trigger Transaction เป็นวิธีในการกาํหนดระดับ Trigger โดยใช้ดัชนี

ความเสียหายที่ได้จากแบบจาํลอง (Modeled Loss Index) และดัชนีความเสียหายของอุตสาหกรรม (Industry Loss Index) 
 

แผนภาพที่ 4.10 จํานวนครั้งในการออกแคทบอนด์ตาม Trigger type ในช่วงปี 2540-2550 
จํานวนครั้งในการออกแคทบอนด ์

 
ที่มา : The Catastrophe Bond Market at Year-End 2007, Guy Carpenter & Company, LLC, 2008 (อ้างถึงโดย OECD, 

2549) 

 
4.3.3.2 จ าแนกตามประเภทของภัยพิบัติธรรมชาติ 

     จากแผนภาพที่ 4.11 แสดงให้เห็นถึงปริมาณแคทบอนด์จําแนกตามประเภท
ของภัยพิบัติธรรมชาติ แคทบอนด์รวมภัยพิบัติ (Multi-peril bond) เป็นแคทบอนด์ที่รวมภัยพิบัติ เช่น                 
เฮอริเคนในสหรัฐฯ แผ่นดินไหวในรัฐแคลิฟอร์เนีย ลมพายุในยุโรป หรือแผ่นดินไหวในสหรัฐฯ เฮอริเคนใน
สหรัฐฯ และแผ่นดินไหวในญี่ปุุน  ส่วนใหญ่แล้วตราสารที่เชื่อมโยงกับภัยพิบัติมักใช้กับภัยพิบัติธรรมชาติขนาด
ใหญ่ เช่น เฮอริเคน แผ่นดินไหว และลมพายุ ทั้งในรูปเฉพาะภัย หรือในรูปรวมภัย ข้อเท็จจริงที่น่าสนใจคือ               
แคทบอนด์แบบรวมภัยมีการเติบโตของปริมาณท่ีค่อนข้างมีเสถียรภาพ เนื่องจากข้อมูลด้านภัยพิบัติของภัย
พิบัติหลายประเภท โดยเฉพาะในเขตพ้ืนที่อเมริกาตอนเหนือ ยุโรป และญี่ปุุน สามารถเข้าถึงได้มากกว่าข้อมูล
ด้านภัยพิบัติในเขตพ้ืนที่อ่ืน 
 
 
 
 

กําหนดตามค่าความเสียหาย (Indemnity) 

ดัชนีความเสียหายของอุตสาหกรรม (PCS index) 

ค่าพาราเมตริก (Parametric) 

ดัชนีที่ได้จากแบบจําลอง 

ลูกผสม (Hybrid) 

คว
าม

โป
ร่ง

ใส
ต่อ

นัก
ลง

ทุน
 

 

Indemnity 

Industry 
Index 

 

Parametric 

 

MITT 

ตามค่าชดเชยความเสียหาย (Indemnity) 
ตามดัชนอีุตสาหกรรม (Industry Index) 
ตามดัชนทีี่ได้จากแบบจําลอง (Modeled loss index) 
ตามค่าพาราเมตรกิ (Parametric) 
ลูกผสม (MITT) 

Modeled 
Loss 
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แผนภาพที่ 4.11 ปริมาณแคทบอนด์จําแนกตามประเภทของภัยพิบัติ ในช่วงปี 2540-2550 
จํานวนครั้งในการออกแคทบอนด ์

 
ที่มา: Goldman Sachs (อ้างถึงโดย OECD, 2009) 

 
4.3.4 กลุ่มนักลงทุนเป้าหมายของการออกแคทบอนด์ 

แคทบอนด์เหมาะสมกับนักลงทุนที่สนใจในตราสารที่ให้ผลตอบแทนที่ไม่ขึ้นอยู่กับปัจจัยเสี่ยง
ของการลงทุนในในตราสารหนี้หรือตราสารทุน ดังนั้น แคทบอนด์สามารถช่วยกระจายการลงทุนของนักลงทุน
ได้ โดยนักลงทุนสนใจในผลตอบแทนของแคทบอนด์ที่สูงกว่าตราสารอื่นๆ ตราบเท่าที่เหตุการณ์ภัยพิบัติไม่
เกิดข้ึนตามที่ตกลงไว้  

ทั้งนี้ ข้อมูลของ Guy Carpenter และ MMC Securities ระบุว่า นักลงทุนในตลาด                
แคทบอนด์ส่วนใหญ่จะเป็นกองทุนปูองกันความเสี่ยง (Hedge Fund) กองทุนที่จัดตั้งขึ้นเพื่อบริหารจัดการ                
ภัยพิบัต ิ(Specialized Catastrophe-oriented Fund) และกองทุนรวม (Mutual Fund)  

สําหรับกองทุนที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือบริหารจัดการภัยพิบัติในต่างประเทศที่ลงทุนในแคทบอนด์ 
ได้แก่ Credit Suisse, Goldman Sachs Asset Management, Juniperus Capital, AXA Investment 
Managers, Fermat Capital Management, Nephila Capital, และ Clariden Leu และสําหรับ                   
กองทุนรวม ในต่างประเทศท่ีลงทุนในแคทบอนด์ ได้แก่ Oppenheimer Funds, Pioneer Investments, 
และ Pacific Investment Management Company, LLC (PIMCO) 

จากแผนภาพที่ 4.12 แสดงให้เห็นว่า ในปี 2542 ผู้ออกตราสาร (ผู้ทําประกันภัย) และ                         
ผู้ประกันภัยต่อเป็นผู้นําด้านการลงทุนในแคทบอนด์ โดยมีสัดส่วนการซื้อแคทบอนด์ในตลาดสูงถึงร้อยละ 55 
ของทั้งหมด อย่างไรก็ดี ในปี 2550 ผู้ประกันภัย และผู้ประกันภัยต่อมีสัดส่วนการลงทุนในแคทบอนด์ลดลงเหลือ
ร้อยละ 7 เท่านั้น ขณะที่กองทุนรวมและกองทุนปูองกันความเสี่ยงมีสัดส่วนการลงทุนในแคทบอนด์รวมกันสูงถึง
ร้อยละ 36 แสดงให้เห็นว่าตลาดแคทบอนด์สามารถดึงดูดแหล่งเงินทุนที่อยู่นอกตลาดการประกันภัยและ                
การประกันภัยต่อได้ 
 

แผนภาพที่ 4.12 สัดส่วนการซื้อแคทบอนด์จําแนกตามประเภทนักลงทุนในปี 2542 และ 2550 

 
ที่มา :Guy Carpenter และ MMC Securities. (อ้างถึงใน J. David Cummins. (2551)) 

เฮอริเคน 
แผ่นดินไหว 
ลมพายุ 
รวมภัยพิบัติ 
อื่นๆ 

http://en.wikipedia.org/wiki/Credit_Suisse
http://en.wikipedia.org/wiki/Goldman_Sachs
http://en.wikipedia.org/wiki/Juniperus_Capital
http://en.wikipedia.org/wiki/AXA
http://en.wikipedia.org/wiki/AXA
http://en.wikipedia.org/wiki/Clariden_Leu
http://en.wikipedia.org/wiki/Oppenheimer
http://en.wikipedia.org/wiki/Pioneer_Investments
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ข้อดีของแคทบอนด์ที่ช่วยกระจายความเสี่ยงจากการลงทุนในหลักทรัพย์ เป็นแรงขับเคลื่อนที่
สําคัญของตลาดแคทบอนด์ โดยในช่วงปี 2549-2550 นักลงทุนในแคทบอนด์ได้มีจํานวนเพิ่มขึ้นและได้
กระจายการถือหลักทรัพย์มากข้ึน เนื่องจากนักลงทุนมีความเข้าใจถึงกระบวนการทํางานของตลาดและเข้าใจ
เกี่ยวกับวิธีการประเมินผลกระทบทางการเงินของความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติที่ซับซ้อนมากยิ่งข้ึนได้ 

ทั้งนี้ ประเทศท่ีลงทุนในแคทบอนด์มากท่ีสุด 3 อันดับแรก ได้แก่ สหรัฐอเมริกา ยุโรป และ
เบอร์มิวดา ตามลําดับ (แผนภาพที่ 4.13) 
 

แผนภาพที่ 4.13 นักลงทุนในแคทบอนด์ของต่างประเทศ ปี 2550 

 
ที่มา: Goldman Sachs, May 2008. (อ้างถึงโดย OECD, 2552) 

 
4.3.5 ข้อดีและข้อเสียของแคทบอนด์ 

  4.3.5.1 ข้อดี 
 1) แคทบอนด์สามารถถ่ายโอนความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติไปสู่นักลงทุนใน

ตลาดทุนได้ ทําให้ผู้ต้องการประกันความเสี่ยง สามารถโอนความเสี่ยงไปสู่นักลงทุนในรูปหลักทรัพย์ทาง
การเงินทําให้บริษัทไม่ต้องแบกภาระต้นทุนที่สูงขึ้นเนื่องจากภัยพิบัติธรรมชาติ 

 2) แคทบอนด์สร้างโอกาสให้ผู้จัดการตราสารหนี้ได้รับผลตอบแทนที่สูงตามความ
เสี่ยงที่เพ่ิมขึ้น เมื่อเปรียบเทียบกับตราสารหนี้อื่นๆ  

 3) แคทบอนด์สร้างโอกาสในการกระจายความเสี่ยงของการถือตราสารหนี้ โดยที่
ความเสี่ยงของแคทบอนด์จะไม่สัมพันธ์กับตราสารหนี้ หรือตราสารทุนอื่น ๆ เนื่องจากตราสารประเภทนี้จะมี
ตัวแปรอ้างอิงคือ โอกาสและความรุนแรงในการเกิดภัยพิบัติ ซึ่งไม่มีความสัมพันธ์กับตัวแปรทางเศรษฐกิจ เช่น 
อัตราดอกเบี้ย ภาวะเงินเฟูอ อัตราแลกเปลี่ยน เป็นต้น 

 4) แคทบอนด์มีโครงสร้างในการแลกเปลี่ยนผลตอบแทนกับคู่สัญญาแลกเปลี่ยน 
(Swap Counterparty) ทําให้สามารถปูองกันความเสี่ยงด้านเครดิตสําหรับนักลงทุน กล่าวคือนักลงทุนจะ
ได้รับการชําระผลตอบแทนจากนิติบุคคลเฉพาะกิจตามท่ีนิติบุคคลเฉพาะกิจตกลงกับคู่สัญญาแลกเปลี่ยน 

 5) แคทบอนด์มีโครงสร้างในการจัดเตรียมเงินทุนก่อนความสูญเสียจะเกิดขึ้น ทําให้
ไม่มีความเสี่ยงด้านเครดิตสําหรับผู้เอาประกันภัย เนื่องจากมีการระดมเงินทุนที่เพียงพอไว้ก่อนความสูญเสียจะ
เกิดข้ึน ในขณะที่การประกันภัยต่อแบบปกติทั่วไป (Catastrophe Reinsurance) ไม่มีโครงสร้างในการ
จัดเตรียมเงินทุน ผู้เอาประกันภัยยังคงต้องรับความเสี่ยงด้านเครดิต หากบริษัทประกันภัยมีความมั่นคง
ทางการเงินไม่เพียงพอ  

สหรัฐอเมริกา 
ยุโรป 
เบอร์มวิด้า 
อื่นๆ  
ออสเตรเลีย 
แคนนาดา 
ญี่ปุุน 
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 6) ในกรณีที่ผู้เอาประกันหรือผู้ระดมทุนเป็นรัฐบาล เมื่อเกิดภัยพิบัติธรรมชาติขึ้น                
ผู้เอาประกันจะได้รับการชดเชยเงินค่าสินไหมทดแทนได้ทันท่วงทีและเพียงพอที่จะนําไปใช้บรรเทาความ
เสียหายที่เกิดข้ึนได้ ซึ่งเป็นการช่วยลดภาระการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยทางธรรมชาติของรัฐบาลลงได้ 

 7) การพัฒนาแคทบอนด์ส่งผลให้บริษัทประกันภัยต่อมีการแข่งขันด้านราคามากขึ้น 
ทําให้ผู้ทําประกันภัยต่อได้รับประโยชน์จากราคาที่ต่ําลง  
 

 4.3.5.2 ข้อเสีย หรือข้อจ ากัด 
 1) หากเกิดภัยพิบัติธรรมชาติขึ้นตามท่ีตกลงแล้ว ผู้ถือตราสารจะไม่ได้รับเงินต้นคืน 

โดยไม่มีการเตือนถึงความเสี่ยงที่ค่อยๆ เพ่ิมข้ึน หรือการแจ้งลดลงของอันดับเครดิตของผู้ออกแคทบอนด์ให้              
ผู้ถือตราสารทราบอย่างต่อเนื่อง เหมือนตราสารหนี้ประเภทอ่ืน ซึ่งมีศัพท์ที่ใช้เรียกการเกิด Default ลักษณะนี้
ว่า Credit Cliff  

 2) ในปัจจุบันแคทบอนด์ยังคงจํากัดการจําหน่ายโดยมักขายเฉพาะเจาะจงให้กับ                   
นักลงทุนสถาบัน (Institutional Investor)  

 3) แคทบอนด์มีสภาพคล่องต่ําเมื่อเปรียบเทียบกับตราสารหนี้อื่นๆ เนื่องจากการ
จําหน่ายแคทบอนด์ส่วนใหญ่เป็นการจําหน่ายในวงจํากัดให้กับนักลงทุนสถาบัน และนักลงทุนที่มีความเข้าใจ
ในการลงทุนประเภทนี้อย่างเพียงพอที่สามารถรับความเสี่ยงสูงได้ จึงไม่เหมาะกับนักลงทุนรายย่อยท่ัวไป           
แม้จะมีตลาดรอง (Secondary Market) สําหรับซื้อขายแคทบอนด์ที่ได้เคยออกจําหน่ายแล้วก็ตาม 

4) การเติบโตของตลาดแคทบอนด์ในช่วงที่ผ่านมา ส่งผลให้เกิดการพัฒนาธุรกิจที่
เกี่ยวข้องกับการประกันภัยรูปแบบใหม่ ๆ ขึ้น และอาจกลายเป็นคู่แข่งของแคทบอนด์ได้ในอนาคต 
 

4.3.6 ภาพรวมพันธบัตรภัยพิบัติ หรือแคทบอนด์ทั่วโลก 
ในปี 2553 ตลาดของแคทบอนด์ได้เติบโตขึ้นจากปี 2552 ซึ่งเป็นปีที่ได้รับผลกระทบจาก

ปรากฏการณ์พายุเฮอริเคนและความเสี่ยงจากหลายภัยพิบัติในสหรัฐอเมริกา โดยที่การเติบโตดังกล่าว สวนทาง
กับตลาดทุนทั่วโลกที่เผชิญกับความไม่แน่นอนและความผันผวนนับตั้งแต่เกิดวิกฤตการเงินโลกในปี 2551    
เป็นต้นมา เนื่องจากผู้ออกแคทบอนด์ และนักลงทุนได้ปรับมุมมองต่อตลาดทุนใหม่ ซึ่งสะท้อนถึงพัฒนาการของ             
แคทบอนด์ โดย ณ วันที่ 30 มิถุนายน ปี 2553 มูลค่าการจําหน่ายแคทบอนด์เพ่ิมข้ึนจาก 1,705 ล้านเหรียญ
สหรัฐฯ ในปี 2552 เป็น 4,611 ล้านเหรียญสหรัฐฯ ในปี 2553 (แผนภาพที่ 4.14) ยอดคงค้างของแคทบอนด์53 
เพ่ิมข้ึนจากปี 2552 ซึ่งมียอดคงค้างอยู่ที่ 11,400 ล้านเหรียญสหรัฐฯ เป็นอยู่ที่ 12,100 ล้านเหรียญสหรัฐฯ   
ในปี 2553 (แผนภาพที่ 4.15) สะท้อนให้เห็นถึงพัฒนาการและความสําคัญของตลาดตราสารที่เชื่อมโยงกับการ
ประกันภัย (Insurance-linked securities: ILS) ที่ตอบสนองต่อสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจของโลกท่ีได้
เปลี่ยนแปลง โดยตั้งแต่ปี 2540 ถึงปี 2553 มูลค่าสะสมของตราสารที่เชื่อมโยงกับการประกันภัย (ILS) มีมูลค่า
สูงถึง 30,900 ล้านเหรียญสหรัฐฯ (แผนภาพที่ 4.15) แสดงให้เห็นถึงความสําคัญของการใช้ตราสารประเภทนี้
ในการเป็นเครื่องมือบริหารความเสี่ยงและถ่ายโอนความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติ 
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 ยอดคงค้างของแคทบอนด์ (Outstanding Bonds) แสดงถึงราคาหน้าตัว๋ (Face value) ของแคทบอนด์ทั้งหมดที่ยังคงมีผลใช้งานได้อยู่ในแต่ละ

ป ี
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แผนภาพที่ 4.14 มูลค่าการจําหน่ายแคทบอนด์ช่วงปี 2540-2553 (ณ สิ้นเดือนมิถุนายน) 
ล้านเหรียญสหรัฐฯ  

 
 

ที่มา : Aon Benfield Securities. (2553.) Insurance-Linked Securities Market Momentum 2010. 
 

แผนภาพที่ 4.15 ยอดคงค้างของแคทบอนด์และมูลค่าสะสมของตราสารที่เชื่อมโยงกับการประกันภัย 
ในช่วงปี 2540-2553 (ณ สิ้นเดือนมิถุนายน) 

ล้านเหรียญสหรัฐฯ  

 
 

ยอดคงค้างของแคทบอนด์     มูลค่าสะสมของตราสารที่เชื่อมโยงกับการประกนัภัย (ILS) 
ที่มา : Aon Benfield Securities. (2553.) Insurance-Linked Securities Market Momentum 2010. 

 
อย่างไรก็ด ีสําหรับในปี 2554 การเกิดแผ่นดินไหวใน 6 จังหวัดในภูมิภาคโทโฮคุ (ภาค

ตะวันออกของญี่ปุุน) เมื่อวันศุกร์ที่ 11 มีนาคม ปี 2554 ขนาด 9.0 ริคเตอร์ ส่งผลให้เกิดความเสียหายต่อ
ทรัพย์สินของผู้เอาประกันภัย 15,000-30,000 ล้านเหรียญสหรัฐฯ และส่งผลให้เกิดความเสียหายต่อเศรษฐกิจ
กว่า 300,000 ล้านเหรียญสหรัฐฯ ประกอบกับเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติหลายประเภทหลายครั้งทั่วโลก เช่น      
เหตุน้ําท่วมและพายุไซโคลนยาซี่ (Yasi) ในประเทศออสเตรเลีย เหตุแผ่นดินไหววัดความรุนแรงได้ 6.3 ริคเตอร์
ที่เมืองไครส์ต์เชิร์ชของนิวซีแลนด์ และความไม่แน่นอนที่เกิดจากการปรับปรุงแบบจําลองความเสี่ยงจากพายุ           
เฮอริเคนของสหรัฐอเมริกา  (Risk Management Solutions U.S. Wind Model) นอกจากนี้แคทบอนด์
บางส่วนจะครบระยะเวลาของการถือพันธบัตรในสิ้นปี 2554 ส่งผลให้ยอดคงค้างของแคทบอนด์ตลอดทั้งปี 
2554 อาจลดลงกว่าที่คาดไว้ได้ (แผนภาพที่ 4.16) อย่างไรก็ดี ความต้องการแคทบอนด์ของนักลงทุนยังคงอยู่
ในระดับสูง แต่อยู่ระหว่างรอจังหวะเวลาที่เหมาะสมเม่ือถึงเวลาที่ตลาดแคทบอนด์กลับมาคึกคักอีกครั้ง ซึ่งอาจ
เป็นสัญญาณบวกของช่วงครึ่งหลังของปี 2554  
 
 
 

 
 

2540  2541 2542 2543  2544 2545 2545 2547  2548 2549  2550 2551 2552  2553 

2540 2541 2542 2543 2544 2545 2545 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 
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แผนภาพที่ 4.16 ยอดคงค้างของแคทบอนด์และมูลค่าการจําหน่ายแคทบอนด์ 
ในช่วงปี 2540- ไตรมาสที่ 2 ปี 2554  

ล้านเหรียญสหรัฐฯ  

 
  มูลค่าการจําหนา่ยแคทบอนด ์   ยอดคงค้างของแคทบอนด์ (มูลค่าตามหน้าตราสาร ณ สิ้นปี) 

ที่มา : Guy Carpenter Securities.  Chart: Cat Bond (ข้อมูลจาก http://www.gccapitalideas.com.)  
 
 

จากบทความของ J. David Cummins. (2551) ได้ระบุว่า แคทบอนด์เป็นที่รู้จักในวงจํากัด
ในช่วงปลายทศวรรษที่ 2533 แต่ในปัจจุบัน แคทบอนด์กลายเป็นที่รู้จักอย่างกว้างขวางกับผู้ประกันภัย และ        
ผู้ประกันภัยต่อ โดยเฉพาะในช่วงปี 2548-2550 การจําหน่ายแคทบอนด์ได้เติบโตขึ้นอย่างมีนัยสําคัญทั้งในเชิง
ปริมาณและจํานวนธุรกรรมแคทบอนด์เป็นแนวทางในการระดมทุนที่มีเหตุผลเพียงพอที่จะใช้ในการรองรับ           
ภัยพิบัติทางธรรมชาติขนาดใหญ่ เช่น เฮอริเคนแคทรีนา54 ซึ่งก่อให้เกิดความเสียหายมากกว่า 100,000    
ล้านเหรียญสหรัฐฯ ในรัฐแคริฟอร์เนีย ฟลอริด้า และหลุยส์เซียนา เนื่องจากความเสียหายดังกล่าวมีมูลค่าสูง
เมื่อเปรียบเทียบกับมูลค่าของอุตสาหกรรมประกันภัยและประกันภัยต่อ แต่กลับมีมูลค่าต่ํามากหาก
เปรียบเทียบกับมูลค่าของ ตลาดทุนของสหรัฐฯ หรือคิดเป็นประมาณร้อยละ 0.5 เท่านั้น ตลาดทุนจึงสามารถ
ดูดซับความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติขนาดใหญ่ได้ นอกจากนี้ ตลาดทุนยังมีประสิทธิภาพสูงมากกว่า
ตลาดการประกันภัยในประเด็นความเท่าเทียมกันของการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร (Information Asymmetries) 
ของทั้งผู้ออกตราสารและผู้ลงทุน ประกอบกับมีเครื่องมือในการสนับสนุนกลไกการทราบถึงราคาซื้อขายที่
แท้จริง (Price Discovery) มากกว่าตลาดการประกันภัย เนื่องจากการซื้อขายหลักทรัพย์ในตลาดหลักทรัพย์มี
การรวมศูนย์การซื้อขายไว้ที่ตลาดเดียว ราคาและข้อมูลการซื้อขายเป็นข้อมูลที่เปิดเผย จึงคาดการณ์ได้ว่า
ตลาดแคทบอนด์จะเติบโตอย่างต่อเนื่องจนในท้ายที่สุดอาจมีการจําหน่ายให้กับประชาชนทั่วไปมากกว่าจํากัด
ขอบเขตอยู่เพียงแค่การจําหน่ายให้กับนักลงทุนเอกชนดังเช่นในปัจจุบัน 
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 เฮอร์ริเคนแคทรีนา (Hurricane Katrina) คือพายุเฮอร์ริเคนที่รนุแรง และสร้างความเสียหายที่สุดในประวัติศาสตร์ของสหรัฐอเมริกา ถูกจัด
ความรุนแรงตามมาตราเฮอร์ริเคนในประเภทที่ 5 ซ่ึงถือว่ารุนแรงที่สุด เฮอร์ริเคนดังกล่าวสร้างความเสียหายมหาศาลให้แก่ชายฝั่งด้านตะวันออก
ของสหรัฐอเมริกา ทางตอนใต้ของประเทศ ซ่ึงตามแถลงการณ์ของทางการสหรฐัฯ ในวันที่ 29 สิงหาคม พ.ศ. 2548 พายุดังกล่าวกินเนื้อที่ความ
เสียหายประมาณ 90,000 ตารางไมล์ (233,000 ตารางกิโลเมตร) ซ่ึงกว้างเกือบเท่าเกาะบริเตนใหญ่ทั้งเกาะ  พายุดังกล่าวทําให้คนประมาณ                    
5 ล้านคนไม่มีไฟฟูาใช้ ซ่ึงกว่าจะแกป้ัญหาดังกล่าวได้คาดวา่จะตอ้งใช้เวลาประมาณ 2 เดือน และแผนบรรเทาภยัพิบัตหิลายแผนได้ถูกนาํมาใช้ใน
พื้นที่ที่ประสบภยั 

2540  2541  2542  2543  2544  2545  2546  2547  2548  2549  2550  2551  2552  2553  2554YTD 

http://www.gccapitalideas.com/
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%B8%E0%B9%80%E0%B8%AE%E0%B8%AD%E0%B8%A3%E0%B9%8C%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%84%E0%B8%99
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%AB%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B9%80%E0%B8%AE%E0%B8%AD%E0%B8%A3%E0%B9%8C%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%84%E0%B8%99%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%8B%E0%B8%9F%E0%B9%80%E0%B8%9F%E0%B8%AD%E0%B8%A3%E0%B9%8C-%E0%B8%8B%E0%B8%B4%E0%B8%A1%E0%B8%9B%E0%B9%8C%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B8%99
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%AB%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2
http://th.wikipedia.org/wiki/29_%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2548
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%B0%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%95%E0%B8%99%E0%B9%83%E0%B8%AB%E0%B8%8D%E0%B9%88
http://www.gccapitalideas.com/wp-content/uploads/2011/07/jul-1-2011-fig-81.j
http://www.gccapitalideas.com/wp-content/uploads/2011/07/jul-1-2011-fig-81.j
http://www.gccapitalideas.com/wp-content/uploads/2011/07/jul-1-2011-fig-81.j
http://www.gccapitalideas.com/wp-content/uploads/2011/07/jul-1-2011-fig-81.j
http://www.gccapitalideas.com/wp-content/uploads/2011/07/jul-1-2011-fig-81.j
http://www.gccapitalideas.com/wp-content/uploads/2011/07/jul-1-2011-fig-81.j
http://www.gccapitalideas.com/wp-content/uploads/2011/07/jul-1-2011-fig-81.j
http://www.gccapitalideas.com/wp-content/uploads/2011/07/jul-1-2011-fig-81.j
http://www.gccapitalideas.com/wp-content/uploads/2011/07/jul-1-2011-fig-81.j
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4.3.7 รูปแบบเทียบเคียงในต่างประเทศ 
 
4.3.7.1 แคทบอนด์ภัยพิบัติน้ าท่วมของบริษัท Blue Wings ในสหราชอาณาจักร 

บริษัท Blue Wings จํากัด เป็นนิติบุคคลเฉพาะกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยบริษัทประกันภัย 
Allianz Global Corporate & Specialty (AGC&S) ตามโครงการแปลงสินทรัพย์ให้เป็นหลักทรัพย์ 
(Principal At-Risk Variable Rate Risk Securitization Program) ตั้งอยู่ในบริเวณหมู่เกาะเคย์แมน โดยมี
บริษัทประกันภัยต่อ Swiss Re เป็นตัวกลาง (Intermediary) ในการดําเนินธุรกรรมแคทบอนด์  

บริษัท Blue Wings จํากัด ได้ออกแคทบอนด์ 2 รูปแบบ (Tranches)  รูปแบบแรก             
แคทบอนด์สําหรับการถ่ายโอนความเสี่ยงจากภัยพิบัติน้ําท่วมอย่างรุนแรงในสหราชอาณาจักร รูปแบบที่สอง     
แคทบอนด์สําหรับภัยพิบัติแผ่นดินไหวในแคนาดา สหรัฐอเมริกาตอนเหนือ (ไม่รวมรัฐแคลิฟอร์เนีย) ทั้งนี้              
แคทบอนด์สําหรับภัยพิบัติแผ่นดินไหวในแคนาดาและสหรัฐอเมริกาตอนเหนือ (ไม่รวมรัฐแคลิฟอร์เนีย) จะใช้
ดัชนีความเสียหายที่ได้จากแบบจําลอง (Modeled Loss Indices) ในการกําหนด Trigger Level โดยมีบริษัท 
Risk Management Solution (RMS) เป็นตัวแทนในการจัดทําแบบจําลองความเสียหายจากแผ่นดินไหว 
ขณะที่แคทบอนด์สําหรับภัยพิบัติน้ําท่วมจะใช้ดัชนีค่าพาราเมตริก ในการกําหนด Trigger Level โดยมีบริษัท 
Halcrow Group Limited เป็นตัวแทนในการวัดระดับน้ําท่วม 

ณ สิ้นเดือนเมษายน 2550 แคทบอนด์ของบริษัท Blue Wings จํากัด ในส่วนของ
เงินต้น  มีมูลค่า 150 ล้านเหรียญสหรัฐฯ คาดการณ์ความเสียหายร้อยละ 0.54 ต่อปี (แผ่นดินไหวร้อยละ 0.43 
และน้ําท่วมร้อยละ 0.11) ระยะเสี่ยงภัยตั้งแต่วันที่ 4 เมษายน ปี 2550 ถึงวันที่ 31 ธันวาคม ปี 2554 ได้รับ 
Rated BB+  วันครบกําหนดของแคทบอนด์คือ วันที่ 10 มกราคม ปี 2555 และมีผลตอบแทนเท่ากับอัตรา
ดอกเบี้ยอ้างอิงของอังกฤษ (LIBOR) 3 เดือน + 315 basis points 

สหราชอาณาจักรมีการประกันภัยน้ําท่วมแต่ไม่ใช่การประกันภัยภาคบังคับและ
รัฐบาลไม่มีการอุดหนุนค่าเบี้ยประกัน หรือไม่มีการประกันภัยต่อโดยรัฐบาลหนุนหลัง ภาคเอกชนและ
ประชาชนต้องรับความเสี่ยงจากภัยน้ําท่วมเอง อย่างไรก็ดี รัฐบาลและสมาคมบริษัทประกันภัยในประเทศ      
สหราชอาณาจักร (Association of British Insurer: ABI) ได้จัดทําโครงการร่วมลงทุน (Public-Private 
Partnership: PPP) ขึ้นเพ่ือพัฒนาเครื่องมือในการประกันภัยน้ําท่วมในพ้ืนที่เสี่ยงภัยสูง นอกจากนี้ บริษัท 
Allianz Global Corporate & Specialty ได้มีการจัดตั้งบริษัท Blue Wings จํากัด ขึ้น เพื่อออกแคทบอนด์
สําหรับภัยพิบัติน้ําท่วมในสหราชอาณาจักร โดยสามารถถ่ายโอนความเสียหายมากกว่า 150 ล้านดอลลาร์ไปสู่
ตลาดทุน มีการกําหนดพ้ืนที่เสี่ยงภัย 50 แห่งในการวาง Marker สําหรับวัดความลึกของระดับน้ําท่วม โดยใช้
บริษัททางวิศวกรรมในการวัดระดับน้ํา ณ จุดวาง Marker หลังเกิดเหตุการณ์ ดัชนีค่าพาราเมตริก จะคํานวณ
ค่าความเสียหายโดยอิงกับความลึกของน้ําท่วม ซึ่งใช้เทคโนโลยีประยุกต์ด้านอุทกวิทยา ซึ่งต้นทุนต่ํากว่า 500 
เหรียญสหรัฐฯ ต่อหน่วย 
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แผนภาพที่ 4.17 ผลกระทบลูกโซ่ของภัยน้ําท่วมใน UK 
 

 
 

•  ข้อมูลที่เผยแพร่จากระบบอุตุนิยมวิทยา • ระบบปูองกันล้มเหลว • ไม่มีหน่วยงานที่จัดทําดัชนีความ  
ไม่สามารถใช้เป็นค่าพาราเมตริกได้   และได้รับอิทธิพลจาก เสียหายอุตสาหกรรม (PCS-  
•  ระดับน้ําฝนที่มาก   ฝุายการเมือง  equivalent) ใน UK 
•  ยากทีจ่ะย้ายถิ่นฐานหนี ซ่ึงบรรพบุรษุได้ • เหตุการณ์ที่เป็นผลกระทบ 
ก่อตั้ง และภัยคุกคามเกิดจากสาเหตุที ่ สืบเนื่องไม่มีรายงานที่น่าเช่ือถือ   
หลากหลาย ไม่มีการกําหนดพื้นที่ทาง 

 ภูมิศาสตร์ที่ชัดเจน (well- 
defined) และไม่มีความสัมพันธ์กับ
ความ เสียหาย จึงไม่สามารถใช้
แบบจําลองได้ 

ที่มา: Dr. Paul Rockett (2007.) Risk Management Solutions, Inc. Catastrophe Bond Risk Modelling 
 

การประยุกต์ใช้ต้นแบบ Blue Wings กับประเทศกําลังพัฒนามีข้อดี ได้แก่ 
เทคโนโลยีในการวัดระดับน้ําท่วมเป็นเทคโนโลยีเรียบง่ายมีต้นทุนในการบํารุงรักษาต่ํา ใช้ทักษะในการ
บํารุงรักษาไม่สูง ผลลัพธ์จากการวัดระดับน้ําท่วมสามารถเห็นได้ชัดเจนและมีความโปร่งใส จึงดึงดูดความสนใจ
ของนักลงทุน ไม่จําเป็นต้องมีการพัฒนาตลาดการประกันภัยในประเทศก่อนจึงจะสามารถถ่ายโอนความเสี่ยง
ได้  สําหรับข้อเสีย ได้แก่ มีความจําเป็นที่จะต้องสร้างแบบจําลองความน่าจะเป็นในการเกิดน้ําท่วม 
(Probabilistic Flood Model) ระดับน้ําท่วมที่บ่งชี้ถึงความเสี่ยงในแบบจําลองจะต้องเป็นที่ยอมรับของคน
ส่วนใหญ่ มีความเสี่ยงจากส่วนต่างที่เกิดจากความไม่สอดคล้องกันระหว่างมูลค่าของตราสารและความเสียหาย
ที่เกิดขึ้นจริง (Basis Risk) ซึ่งขึ้นอยู่กับการกระจายตัวของสินทรัพย์ตามภูมิศาสตร์ และประสิทธิภาพของ
แบบจําลอง 

ขั้นตอนในการออกแคทบอนด์น้ําท่วมของบริษัท Blue Wings สามารถสรุปขั้นตอน
ได้เป็น 4 ขั้นตอน ดังนี้ 

1) บริษัทประกันภัย Allianz Global Corporate & Specialty หรือ AGC&S เป็น   
ผู้เอาประกัน จัดตั้งบริษัท Blue Wings ซึ่งเป็นนิติบุคคลเฉพาะกิจ และจัดทําสัญญาประกันภัยต่อกับบริษัท
ประกันภัยต่อ Swiss Re เพ่ือเป็นตัวกลางในการดําเนินการ ขณะที่บริษัท Blue Wings จะทําสัญญาทางการ
เงินกับบริษัท Swiss Re ด้วยเช่นกัน 

2) บริษัท Blue Wings จัดตั้งบัญชีค้ําประกันและรายจ่ายค่าเสียหาย (Collateral & 
payment Account) ให้กับบริษัท AGC&S และขายตราสารทางการเงินให้กับนักลงทุนในตลาดทุน โดยให้
ดอกเบี้ยเท่ากับอัตราดอกเบี้ยอ้างอิงของอังกฤษ (LIBOR) บวกส่วนต่างราคา 

3) บริษัท Blue Wings นําเงินทุนที่ระดมมาจากนักลงทุนในตลาดเงินไปลงทุนใน
หลักทรัพย์ที่มีคุณภาพสูง โดยทําสัญญาลงทุนแลกเปลี่ยนกับคู่สัญญาแลกเปลี่ยน (Swap Counterparty) โดย
ได้รับอัตราดอกเบี้ยที่อ้างอิงกับอัตราดอกเบี้ยอ้างอิงของอังกฤษ (LIBOR) 

4) หากเกิดภัยน้ําท่วมตามระดับที่ตกลงไว้ บริษัท Blue Wings จะนําเงินจากบัญชี
ค้ําประกันและรายจ่ายค่าเสียหาย (Collateral & payment Account) จ่ายให้กับบริษัท AGC&S ผ่านบริษัท 
Swiss Re เพ่ือเป็นค่าความเสียหาย 
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ทั้งนี้ โครงสร้างการออกแคทบอนด์น้ําท่วมของบริษัท Blue Wings สามารถ
รายละเอียดดังแสดงในแผนภาพที่ 4.18) 
 

แผนภาพที่ 4.18 โครงสร้างแคทบอนด์น้ าท่วมของบริษัท Blue Wings 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา: An overview of cat bond. Case Study: Blue Wings Ltd.  
สามารถเข้าถึงได้ที่เวปไซต์ URL: <http://www.slideshare.net/ShuoLi1/an-overview-of-cat-bond-7707804> 

 

แผนภาพที่ 4.19 ร่องรอยของระดับน้ าท่วม (Water Level) ในพื้นที่ก าหนดของแคทบอนด์ 
 

   
 

ที่มา: Dr. Paul Rockett (2007.) Risk Management Solutions, Inc. Catastrophe Bond Risk Modelling 
 

4.3.7.2 แคทบอนด์แผ่นดินไหวในเม็กซิโกของกองทุน FONDEN 
ในปี 2539 รัฐบาลเม็กซิโกได้จัดตั้งกองทุนเม็กซิโกสําหรับภัยพิบัติธรรมชาติขึ้น

ภายใต้ชื่อ Fondo de Desastres Naturales หรือ FONDEN เพ่ือจัดเตรียมแหล่งเงินทุนสําหรับบรรเทา
ผลกระทบจากภัยพิบัติและการซ่อมแซมสิ่งก่อสร้างให้รวดเร็วที่สุด อย่างไรก็ดี เงินกองทุนของกองทุน 
FONDEN ค่อนข้างมีจํากัด เนื่องจากกองทุน FONDEN เป็นกองทุนที่ต้องขอรับจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาล 
ในปี 2549 รัฐบาลเม็กซิโกจึงได้ออกแคทบอนด์แผ่นดินไหวแบบใช้ค่าพาราเมตริก สาเหตุที่รัฐบาลเลือก

บริษัทประกันภัย Allianz 
Global Corporate & 
Specialty 

 

Swiss Reinsurance 
Company 

Blue Wings Ltd 

Issuer collateral & 
payment account 

 
Investor 

 
คู่สัญญาแลกเปลี่ยน 

(Swap Counterparty) 
 

ผู้เอาประกัน (Sponsor) 

ผูอ้อกบอนด ์(Issuer) 

ตัวกลาง (Intermediary) 

เงินลงทุน (Investment 
Income) 

ผลตอบแทน: LIBOR – spread 
+ Investment Loss 

ดอกเบี้ย (Coupon): LIBOR + spread 

จ่ายเงินต้น (Proceeds) 

ค่าธรรมเนียม (Premium) จัดทําสัญญาทางการเงิน 
ค่าความเสียหายตามสิทธิเรียกร้อง 

 

ค่าธรรมเนียม (Premium) 

จัดทําสัญญารับช่วงประกันภัย 
ค่าความเสียหายตามสิทธิเรียกร้อง 

ได้รับเงินต้นคืน เมื่อสิ้นสุด
ระยะเวลา (Maturity) 
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แนวทางนี้ เนื่องจากแคทบอนด์ที่อิงพาราเมตริกได้ถูกออกแบบมาเพ่ือจัดหาแหล่งเงินทุน และเป็นเครื่องมือที่มี
ความโปร่งใส การจ่ายเงินต้นของแคทบอนด์ขึ้นอยู่กับตัวแปรพารามิเตอร์ที่ใช้ชี้วัดเหตุการณ์ เช่น ขนาดของ
แผ่นดินไหว แคทบอนด์จึงช่วยให้รัฐบาลมีแหล่งเงินทุนยามฉุกเฉินสําหรับฟ้ืนฟูสภาพหลังเกิดภัยพิบัติ
แผ่นดินไหวได้ 

บริษัท CAT-MEX จํากัดเป็นนิติบุคคลเฉพาะกิจ ตั้งอยู่ในบริเวณหมู่เกาะเคย์แมนที่
ทําหน้าที่ออกแคทบอนด์ให้กับรัฐบาลเม็กซิกัน ซึ่งถือผ่านกองทุน FONDEN โดยมีบริษัทประกันภัยต่อ Swiss 
Reinsurance Company (SRC) และ Deutsche Bank Securities เป็นตัวกลางระหว่างผู้ออกแคทบอนด์ 
เงินต้นของแคทบอนด์มีมูลค่า 160 ล้านเหรียญสหรัฐฯ ระยะเสี่ยงภัย 3 ปี นับจากเดือนพฤษภาคม ปี 2549 
ให้ผลตอบแทนเท่ากับอัตราดอกเบี้ยอ้างอิงของอังกฤษ (LIBOR) บวก 235 basis points แคทบอนด์เป็นส่วน
หนึ่งของการประกันภัยพิบัติแผ่นดินไหวระยะเวลา 3 ปี ของรัฐบาล ซึ่งมีความคุ้มครอง 450 ล้านเหรียญ
สหรัฐฯ และมีค่าธรรมเนียม (Premium) จํานวน 26 ล้านเหรียญสหรัฐฯ สําหรับภัยพิบัติแผ่นดินไหวไว้เพียง  
3 พื้นที่เสี่ยงภัยด้วยความคุ้มครอง 150 ล้านเหรียญสหรัฐฯ ต่อพ้ืนที่  

การจ่ายเงินต้นเป็นไปตามค่าพาราเมตริกท่ีวัดโดยบริษัทที่ปรึกษาอิสระชื่อว่า 
Applied Insurance Research Worldwide Corporation (AIR) ซึ่งพัฒนาแบบจําลองในการประเมิน             
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติ โดยประเมินความเสี่ยงต่อแรงสั่นสะเทือนของแผ่นดินไหว (Seismic Risk) ใน
บริเวณ 9 พื้นที่เสี่ยงภัย หากเกิดแผ่นดินไหวรุนแรงมากกว่าหรือเท่ากับ 8 แมกนิจูด (Mw) ในพ้ืนที่เสี่ยงภัยที่ 1 
และ 2 หรือรุนแรงมากกว่าหรือเท่ากับ 7.5 แมกนิจูด (Mw) ในพื้นที่เสี่ยงภัยที่ 5  
 

แผนภาพที่ 4.20 พ้ืนที่เสี่ยงภัยแผ่นดินไหว 9 แห่งในเม็กซิโก 

 
ที่มา : Secretar´ıa de Hacienda y Cr´edito P´ublico M´exico (SHCP) อ้างถึงในบทความของ Wolfgang 

Karl Härdle และ Brenda López Cabrera เร่ือง Calibrating CAT Bonds for Mexican Earthquakes. Journal of Risk and Insurance, 
Vol. 77, Issue 3, pp. 625-650, September 2010. 
 

จากแผนภาพที่ 4.21 ซึ่งแสดงโครงสร้างการออกแคทบอนด์แผ่นดินไหว พบว่า 
บริษัท CAT-MEX ได้จําหน่ายแคทบอนด์ให้กับนักลงทุนในวงจํากัดและนําเงินต้นที่ได้ไปลงทุนในหลักทรัพย์ที่มี
คุณภาพสูง โดยเก็บไว้ที่บัญชีเงินค้ําประกัน (Collateral Account) นอกจากนี้ บริษัท CAT-MEX ได้ทําสัญญา
ประกันภัยต่อกับบริษัทประกันภัยต่อ Swiss Re ซึ่งมีความคุ้มครอง 450 ล้านเหรียญสหรัฐฯ เท่ากับสัญญา
ประกันภัย (Insurance Agreement) ที่กองทุน FONDEN ได้จัดทําไว้กับบริษัทประกันภัย European 
Finance Reinsurance Co. Ltd ซึ่งเป็นบริษัทลูกของ Swiss Re 

http://papers.ssrn.com/sol3/cf_dev/AbsByAuth.cfm?per_id=1519814
http://papers.ssrn.com/sol3/cf_dev/AbsByAuth.cfm?per_id=1519814
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1653047##
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1653047##
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แผนภาพที่ 4.21 โครงสร้างแคทบอนด์แผ่นดินไหวในเม็กซิโก 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา : Secretar´ıa de Hacienda y Cr´edito P´ublico M´exico (SHCP) อ้างถึงในบทความของ Wolfgang Karl Härdle และ Brenda López 
Cabrera เร่ือง Calibrating CAT Bonds for Mexican Earthquakes. Journal of Risk and Insurance, Vol. 77, Issue 3, pp. 625-650, 
September 2010 
 

บริษัท CAT-MEX ได้เปิดบัญชีการจ่ายเงินต้นเพื่อชดเชยความเสียหาย (Event 
Payment Account) ไว้ที่ธนาคารแห่งนิวยอร์ก ซึ่งทําให้กองทุน FONDEN สามารถรับเงินชดเชยได้จาก 
บริษัท CAT-MEX โดยตรง หากเกิดเหตุการณ์แผ่นดินไหวที่มีระดับความรุนแรงตาม Trigger ที่ตกลงไว้ บริษัท
ประกันภัยต่อ Swiss Re จะจ่ายเงินชดเชยให้กับรัฐบาลผ่านกองทุน FONDEN  

หลังจากแคทบอนด์แผ่นดินไหวครบอายุไถ่ถอนลงในปี 2549 รัฐบาลเม็กซิโกได้
พยายามที่จะรวมความเสี่ยงจากหลายภัยพิบัติในหลายพ้ืนที่เสี่ยงภัยเข้าด้วยกัน โดยได้รับความช่วยเหลือจาก
ธนาคารโลก (World Bank) ภายใต้โครงการ Multi CAT Program55 โดยสามารถออกแคทบอนด์หลายภัย
พิบัติ (Multi-peril CAT Bond) ได้ครั้งแรกในเดือนตุลาคม ปี 2549 และสามารถลดต้นทุนการประกันภัยได้ 
อีกด้วย 
 

4.3.8 แนวทางการน าแคทบอนด์มาใช้ส าหรับประเทศไทย 
โดยทั่วไปประเทศท่ีมีสถิติการเกิดภัยธรรมชาติบ่อยครั้ง เช่น น้ําท่วมซ้ําซาก บริษัทประกันภัย

จะไม่เข้าไปรับประกัน หรือหากมีบริษัทเข้าไปรับประกันก็จะมีการพิจารณาพิกัดอัตราเบี้ยประกันภัยในอัตราที่
สูงมาก ทําให้ในบางพ้ืนที่ของประเทศนั้นๆ ไม่ได้รับความคุ้มครองความเสี่ยงอย่างทั่วถึง ประกอบกับภัยพิบัติ
ธรรมชาติบางประเภท เช่น แผ่นดินไหว หรือสึนามิ ปัจจุบันประเทศไทยมีเพียงการประกันภัยรายย่อย ยังไม่มี
การประกันภัยในระดับประเทศ เมื่อเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติขึ้น รัฐบาลจําเป็นต้องจัดสรรงบประมาณในการ
ซ่อมแซมสิ่งก่อสร้าง และเยียวยาผู้ประสบภัย  แคทบอนด์จึงเป็นทางเลือกใหม่ในการบริหารความเสี่ยงจาก
การเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ ดังนั้น การออกแคทบอนด์ในประเทศไทยจึงเป็นอีกทางเลือกหนึ่งที่สามารถช่วย
แก้ปัญหาในกรณีที่บริษัทประกันภัยไม่สามารถรับทําประกันภัยในบางพ้ืนที่ หรือค่าเบี้ยประกันสูงจนผู้ทํา
ประกันไม่สามารถจ่ายได้ และเป็นทางเลือกในการประกันภัยระดับชาติ โดยถ่ายโอนความเสียหายสู่ตลาดทุน 

                                                        
55

 สามารถดูรายละเอยีดเพิ่มเติมได้ที่เวปไซต์ URL: 
<http://www.gfdrr.org/gfdrr/sites/gfdrr.org/files/documents/DRFI_MexicoMultiCat_Jan11.pdf> 

 

Event Payment 
Account 

 

 
กองทุน

FONDEN 

 

 
European 
Finance 

Reinsurance 
Co. Ltd 

 

 
Swiss 

Reinsurance 
Company 

(SRC) 

 

CAT-MEX 
Ltd. 160 ล้านดอลลาร์ สรอ. 

Collateral Trust 

 

 
นักลงทุน 

 

Swiss Re 
Financial 
Products 

สัญญาประกันภัย
คุ้มครอง 450  
ล้านดอลลาร์ สรอ. 

สัญญารับช่วง
ประกันภัย
คุ้มครอง 450  
ล้านดอลลาร์ สรอ. 

สัญญาทางการเงิน
คุ้มครอง 160  
ล้านดอลลาร์ สรอ. ลงทุนซื้อบอนด์ 

LIBOR + Interest 

LIBOR  - Swap Spread 
Investment 

Income 

1 2 3 

4 

5 

http://papers.ssrn.com/sol3/cf_dev/AbsByAuth.cfm?per_id=1519814
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1653047##
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1653047##


123 
 

รวมทั้งเป็นการจัดเตรียมเงินทุนรองรับภัยพิบัติธรรมชาติล่วงหน้า เพ่ือช่วยแบ่งเบาภาระงบประมาณของ
ภาครัฐบาลในการให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนลงด้วย ทั้งนี้ หากประเทศไทยจะมีการออกแคทบอนด์ 
ขั้นตอนการดําเนินงานและการเตรียมความพร้อมสําหรับประเทศไทยในเบื้องต้นสามารถสรุปได้ ดังนี้ 
 

 4.3.8.1 ขั้นตอนการด าเนินงานและการเตรียมความพร้อม 
1) ขั้นตอนการด าเนินงาน 

สําหรับประเทศไทยการดําเนินการออกแคทบอนด์ เพ่ือลดภาระงบประมาณในการ
แก้ไขปัญหาความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ มี 2 ทางเลือก ทางเลือกท่ี 1 คือ รัฐบาลเป็นผู้ออกแคทบอนด์ 
ทางเลือกท่ี 2 คือ รัฐบาลหรือหน่วยงานของภาครัฐจัดตั้งนิติบุคคลเฉพาะกิจ เพื่อออกแคทบอนด์ โดยมีรายละเอียด
สรุปได้ ดังนี้ 

ทางเลือกที่ 1 รัฐบาลเป็นผู้ออกแคทบอนด์โดยตรง 
หากรัฐบาลต้องการเป็นผู้ออกแคทบอนด์ก็จะต้องพิจารณาว่ามีกฏหมายใดที่ให้

อํานาจในการดําเนินการดังกล่าวได้ เนื่องจากการออกแคทบอนด์เป็นการระดมทุนจากนักลงทุน โดยรัฐบาลนํา
เงินทุนมาบริหารจัดการเอง เงินทุนดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็นหนี้สาธารณะของรัฐบาลที่รัฐบาลจะต้องชําระคืน
นักลงทุนเมื่อครบกําหนดไถ่ถอน จึงเกี่ยวข้องกับพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548  

ดังนั้น ขั้นตอนการดําเนินการที่สําคัญจะประกอบด้วย 
ขั้นตอนที่ 1 การกําหนดหน่วยงานรับผิดชอบในการออกตราสาร โดยมีแนวทาง

ดําเนินการที่เป็นไปได้ 2 แนวทาง 
แนวทางแรก เป็นการกําหนดให้ส่วนราชการรับผิดชอบ ซึ่งการระดมทุนด้วยการ

ออกตราสาร “แคทบอนด์” ของหน่วยงานดังกล่าวจัดเป็นการก่อหนี้สาธารณะ ซึ่งมีความจําเป็นในการ
ปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 เนื่องจากมาตราที่ 20 ของ พ.ร.บ. ดังกล่าว 
ได้กําหนดให้รัฐบาลสามารถออกพันธบัตรได้ใน 5 กรณีเท่านั้น ได้แก่ 1) เพ่ือชดเชยการขาดดุลงบประมาณ
หรือเม่ือมีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ 2) เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 3) เพ่ือปรับโครงสร้างหนี้สาธารณะ 4) 
เพ่ือให้หน่วยงานอื่นกู้ต่อ และ 5) เพื่อพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ โดยเพิ่มวัตถุประสงค์ของกฎหมายให้
รัฐบาลสามารถออกพันธบัตรเพ่ือการประกันภัยสําหรับภัยพิบัติทางธรรมชาติได้56   

สําหรับการรับงบประมาณของส่วนราชการที่รับผิดชอบในแนวทางนี้ รัฐบาลจะมี
ภาระงบประมาณในการตั้งงบประมาณรายจ่ายประจําปีเพ่ือจัดสรรงบดําเนินการ และงบค่าตอบแทนของ
พันธบัตรให้กับส่วนราชการดังกล่าว  ส่วนกลไกการใช้จ่ายเงินทุนทีร่ะดมทุนมาจากนักลงทุนนั้น เงินทนุ
ดังกล่าวจะต้องนําส่งคลัง และอาจมีประเด็นปัญหาในการเบิกจ่ายเงินทุนดังกล่าวผ่านระบบงบประมาณ 
เนื่องจากกระบวนการตั้งงบประมาณรายจ่ายจะต้องมีรายจ่ายเกิดข้ึนก่อนจึงจะสามารถตั้งเป็นงบประมาณ
รายจ่ายได้ แต่ในกรณีนีเ้ป็นรายจ่ายยังไม่เกิดข้ึน รายจ่ายจะเกิดขึ้นในอนาคตเมื่อมีภัยพิบัติเกิดข้ึนเท่านั้น      
มีลักษณะเทียบเคียงได้กับการตั้งงบประมาณรายจ่ายประเภทงบกลางรายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉิน
หรือจําเป็น จึงทําให้เกิดความยุ่งยากซับซ้อน และเป็นประเด็นปัญหาในการตั้งงบประมาณและใช้จ่ายเงิน 

                                                        
56 สําหรับประเทศไทย ปัจจุบันผู้ออกตราสารในตลาดเงินของไทยแบ่งได้เป็น 5 กลุ่ม คือ กระทรวงการคลัง ธนาคารแห่งประเทศไทย กองทุนเพื่อ
การฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน สถาบันการเงินต่างๆ และธุรกิจที่ไม่ใช่สถาบันการเงิน หนว่ยงานของกระทรวงการคลังที่ทําหน้าที่
เกี่ยวขอ้งกับตลาดตราสารหนีโ้ดยตรงคือ สํานักบริหารหนี้สาธารณะ (สบน.) ตราสารหนี้ที่รัฐบาลโดยกระทรวงการคลงัเป็นผู้ออกเพื่อขอกู้ยืมเงิน
หรือระดมเงินทุนจากนักลงทุนสถาบันและประชาชนทั่วไปแบ่งได้เป็น 3 ประเภท ได้แก่ พันธบัตรสําหรับการออมเงิน (Saving Bond: SB) 
พันธบัตรสําหรับการบริหารจัดหาแหล่งเงินทุนของภาครัฐโดยปกต ิ(Loan Bond: LB) และพันธบัตรสําหรับการลงทุนเพื่อไปลงทุนในโครงการ
ภาครัฐต่างๆ (Investment Bond: IB) โดยไม่มีการออกพันธบัตรสําหรับการแก้ไขปัญหาภัยพบิัติธรรมชาติ 
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รวมทั้งขัดแย้งกับวัตถุประสงค์ของการระดมทุนก่อนเกิดภัยพิบัติ (Ex-ante Risk Financing) ซึ่งมีหลักการ
สําคัญในการเตรียมความพร้อมด้านเงินทุน ลดความล่าช้าในการระดมทุน  และเพ่ิมความคล่องตัวในการใช้
จ่ายเงินช่วยเหลือ 

แนวทางท่ีสอง เป็นการจัดตั้งกองทุนหมุนเวียน (กองทุนนอกงบประมาณ) ซึ่งมี
พระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุนที่ให้อํานาจในการออกตราสาร “แคทบอนด์” ได้ กรณีนี้สามารถเทียบเคียงได้กับ
การออกพันธบัตรของกองทุนนอกงบประมาณอ่ืนๆ ที่มีอยู่ในปัจจุบัน และไม่จําเป็นต้องแก้ไขพระราชบัญญัติ
การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 สําหรับการรับงบประมาณของกองทุน กองทุนจะต้องเสนอขอรับจัดสรร
งบประมาณเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายดําเนินการ และค่าตอบแทนของพันธบัตรสําหรับนักลงทุน ส่วนเงินทุนที่ระดมได้
จากนักลงทุนไม่จําเป็นต้องนําส่งคลัง ให้เก็บเป็นเงินกองทุนหมุนเวียนของกองทุน เมื่อเกิดภัยพิบัติทาง
ธรรมชาติตามท่ีตกลงไว้ในเงื่อนไขของ “แคทบอนด์” กองทุนสามารถนําเงินกองทุนมาใช้จ่ายเพื่อซ่อมแซม
อาคารบ้านเรือน โครงสร้างพ้ืนฐาน และเยียวยาผู้ประสบภัยได้รวดเร็ว 

ขั้นตอนที่ 2 สํานักงาน ก.ล.ต จะต้องกําหนดให้ โอกาสและความรุนแรงในการ
เกิดภัยธรรมชาติเป็นตัวแปรอ้างอิงของการจ่ายผลตอบแทนของแคทบอนด์ได้  ทั้งนี้ ปัจจุบันสํานักงาน ก.ล.ต. 
อนุญาตให้ใช้ตัวแปรอ้างอิงที่จะทําการซื้อขาย ได้แก่ 1) ราคาหุ้น หรือดัชนีหลักทรัพย์ไทย 2) ราคาสินค้า หรือ
กระแสรายรับหรือรายจ่ายที่เกี่ยวข้องกับธุรกิจหลักของผู้ขออนุญาต 3) ราคาทองคํา น้ํามันดิบ และอัตรา
แลกเปลี่ยน 4) อันดับความน่าเชื่อถือ (Credit Rating) หรือเหตุการณ์ท่ีมีผลต่อการชําระหนี้ (Credit Events) 
ของตราสารหนี้ หรือผู้ออกตราสารหนี้ หรือลูกหนี้ของผู้ขออนุญาต และ5) สินค้าหรือตัวแปรอื่นท่ีสํานักงาน
กําหนด 

สําหรับแคทบอนด์จัดว่าเป็นตราสารหนี้ชนิดหนึ่งที่มีการจ่ายผลตอบแทนที่ขึ้นอยู่
กับโอกาสความรุนแรงในการเกิดภัยธรรมชาติ หรือใช้ความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติเป็นตัวแปรอ้างอิงของ
ตราสาร ซึ่งสํานักงาน ก.ล.ต ยังไม่อนุญาตให้ใช้เป็นตัวแปรอ้างอิงในหลักทรัพย์ได้ ดังนั้น ในการออก                  
แคทบอนด์นั้น สํานักงาน ก.ล.ต. จะต้องกําหนดให้ โอกาสและความรุนแรงในการเกิดภัยธรรมชาติเป็นตัวแปร
อ้างอิงในหลักทรัพย์ที่จะทําการซื้อขายได้ 

ขั้นตอนที่ 3 การเปิดให้มีการรับฟังความคิดเห็น (Market Hearing) เพ่ือสํารวจ
ความต้องการซื้อหลักทรัพย์ของนักลงทุนทั้งในและต่างประเทศ เพื่อกําหนดลักษณะเบื้องต้นของแคทบอนด์ 

ขั้นตอนที่ 4 การจัดเตรียมการจําหน่ายตราสาร โดยหน่วยงานที่รับผิดชอบ
จะต้องจ้างผู้จัดการโครงการ และท่ีปรึกษาโครงการ เพ่ือจัดทําแบบจําลองความเสียหายและโอกาสในการเกิด
ภัยพิบัติธรรมชาติ ในการกําหนดอัตราผลตอบแทนและราคาตราสาร 

ขั้นตอนที่ 5 การกําหนดลักษณะเบื้องต้นของแคทบอนด์ ซึ่งลักษณะเบื้องต้น
ของแคทบอนด์ที่จะออกอย่างน้อยสาระสําคัญของลักษณะเบื้องต้นจะต้องประกอบด้วย 

1) อายุ 
2) ผลตอบแทน 
3) วงเงินรวม 
4) วันที่จําหน่าย 
5) การจ่ายดอกเบี้ย 
6) กําหนดชําระคืนเงินต้น (วันครบกําหนดไถ่ถอน) 
7) การโอนกรรมสิทธิ์ 
8) สถานที่จําหน่าย 
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ขั้นตอนที่ 6 การพิจารณาว่าจะเสนอขายในลักษณะใด เสนอขายในวงจํากัดแก่
กลุ่มนักลงทุนสถาบัน (Private Placement) หรือ เสนอขายในกรณีท่ัวไปให้แก่ประชาชนทั่วไป (Public 
Offering) โดยในต่างประเทศการเสนอขายแคทบอนด์จะทําการเสนอขายในวงจํากัด 

ขั้นตอนที่ 7 การจัดทําหนังสือชี้ชวนและประกาศจําหน่ายแคทบอนด์ โดยสรุป
ข้อมูลเกี่ยวกับลักษณะเบื้องต้นของแคทบอนด์  
 

ทางเลือกที่ 2 รัฐบาลหรือหน่วยงานของภาครัฐจัดตั้งนิติบุคคลเฉพาะกิจเพื่อ
ออกแคทบอนด์ 

เมื่อรัฐบาลไม่ได้เป็นผู้ออกแคทบอนด์เอง ทําให้ไม่จําเป็นต้องมีการแก้ไขปรับปรุง
พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 รัฐบาลสามารถจัดตั้งหน่วยงานในลักษณะรัฐวิสาหกิจที่
ไม่ได้ดําเนินการเชิงพาณิชย์ มีวัตถุประสงค์หลักในการจัดตั้งเพ่ือปูองกันภัยพิบัติ ได้รับอนุมัติงบประมาณ
ประจําปีจากรัฐบาล และมีความสามารถแสวงหารายได้เอง โดยให้รัฐวิสาหกิจดังกล่าวดําเนินการหรือจัดตั้ง
บริษัทลูกที่เป็นนิติบุคคลเฉพาะกิจ เพื่อดําเนินการจัดทําสัญญาประกันภัยพิบัติทางธรรมชาติกับบริษัท
ประกันภัย และแปลงสัญญาประกันภัยของบริษัทประกันภัยเป็นตราสารแคทบอนด์ที่มีค่าธรรมเนียม
ประกันภัยและสินไหมทดแทนหนุนหลัง โดยการจัดตั้งนิติบุคคลเฉพาะกิจจะดําเนินการตามข้ันตอนภายใต้     
พระราชกําหนดนิติบุคคลเฉพาะกิจเพ่ือการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ พ.ศ. 2540  

ดังนั้น ขั้นตอนการดําเนินการที่สําคัญจะประกอบด้วย 
ขั้นตอนที่ 1 รัฐบาลจะต้องจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นหน่วยงานเจ้าของสินทรัพย์ที่

หนุนหลังการออกแคทบอนด์ โดยรัฐวิสาหกิจจะต้องทําสัญญาประกันภัยกับบริษัทประกัน เพ่ือใช้สัญญา
ประกันภัยเป็นสินทรัพย์ในการแปลงเป็นหลักทรัพย์แคทบอนด์ กล่าวคือเป็นสินทรัพย์ที่หนุนหลังของการออก
แคทบอนด์ โดยมีกระแสรายรับเป็นค่าธรรมเนียมหรือเบี้ยประกัน ทั้งนี้ ประเด็นพิจารณาที่น่าสนใจคือสัญญา
ประกันภัยถือเป็นสินทรัพย์ตามมาตราที่ 3 ของ พ.ร.ก. นิติบุคคลเฉพาะกิจเพ่ือการแปลงสินทรัพย์เป็น
หลักทรัพย์ พ.ศ. 2540 หรือไม่ เนื่องจากยังไม่เคยมีการตีความในเรื่องดังกล่าว และในปัจจุบันโครงการที่เสนอ
ให้ดําเนินการภายใต้ พ.ร.ก. ยังมีอยู่จํากัด 

อย่างไรก็ดี หากพิจารณาบทบัญญัติตามมาตราที่ 3 ของ พ.ร.ก. ดังกล่าว ซึ่งได้
กําหนดว่า สินทรัพย์ หมายความว่า “สิทธิเรียกร้องหรือสิทธิอ่ืนใดที่ก่อให้เกิดกระแสรายรับขึ้นในอนาคต ไม่ว่า
รายรับนั้นจะมีความแน่นอนหรือไม่ก็ตาม เช่น สัญญาให้กู้ยืมเพ่ือที่อยู่อาศัย หรือสิทธิตามสัมปทานสร้างถนน
เก็บค่าผ่านทาง” หมายความว่า สินทรัพย์จะต้องเป็นสิทธิที่สามารถบังคับได้ทางกฎหมายอยู่ในรูปสัญญา หรือ
สิทธิตามกฎหมาย ซึ่งสัญญาประกันภัยถือเป็นสิทธิเรียกร้องในรูปของสัญญาจึงถือได้ว่าเป็นสินทรัพย์ตาม 
พ.ร.ก. ดังกล่าว แต่หากในอนาคตมีการตีความเป็นอย่างอ่ืน อาจมีความจําเป็นต้องแก้ไขนิยามของสินทรัพย์
ตามมาตราดังกล่าวให้มีความชัดเจนและครอบคลุมถึงสัญญาประกันภัยดังกล่าว 

ขั้นตอนที่ 2 รัฐวิสาหกิจจะต้องทําสัญญาประกันภัยพิบัติธรรมชาติกับบริษัท
ประกันภัยที่มีแบบจําลองความเสี่ยงภัย (Hazard Simulation Model) ในการประเมินโอกาสและความ
เสียหายจากภัยพิบัติ 

ขั้นตอนที่ 3 รัฐวิสาหกิจจะต้องจัดตั้งนิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) หรือจัดตั้งบริษัท
ลูกของรัฐวิสาหกิจ เพ่ือจัดตั้งนิติบุคคลเฉพาะกิจในรูปของบริษัทจํากัด บริษัทมหาชนจํากัด กองทุนรวมหรือ   
นิติบุคคลอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการกํากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ (ก.ล.ต.) ประกาศกําหนดตามมาตราที่ 
9 ของ พ.ร.ก. นิติบุคคลเฉพาะกิจเพ่ือการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ พ.ศ. 2540 เพ่ือแปลงสินทรัพย์ 
(สัญญาประกันภัย) ให้เป็นหลักทรัพย์ (Securitization) โดยนิติบุคคลเฉพาะกิจจะรับโอนสินทรัพย์และสิทธิใน
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การรับเบี้ยประกันภัยและสินไหมทดแทนจากบริษัทประกันภัย เพื่อออกตราสารแคทบอนด์ รวมถึงทําหน้าที่
จ่ายผลตอบแทนให้นักลงทุน 

ทั้งนี้ ปัจจุบัน สํานักงาน ก.ล.ต. อยู่ระหว่างการแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ร.ก. ดังกล่าว 
เพ่ือเพ่ิมวิธีการและรูปแบบสําหรับรองรับการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ให้มากขึ้น สาระสําคัญบางประการ
ได้กําหนดให้นิติบุคคลเฉพาะกิจจัดตั้งในรูปทรัสต์ได้ด้วย  

ขั้นตอนที่ 4 การเสนอโครงการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ตามมาตราที่ 10 
ของ พ.ร.ก. นิติบุคคลเฉพาะกิจเพื่อการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ พ.ศ. 2540 จะต้องเสนอโดยธนาคาร
พาณิชย์ บริษัทเงินทุน บริษัทเครดิตฟองซิเอร์ บริษัทหลักทรัพย์ และนิติบุคคลอื่นใดตามที่คณะกรรมการ 
ก.ล.ต. ประกาศกําหนดเท่านั้น ดังนั้น รัฐวิสาหกิจ บริษัทลูกของรัฐวิสาหกิจ หรือบริษัทประกันภัยจะไม่
สามารถเสนอโครงการได้ เว้นแต่กองทุนประกันวินาศภัย ซึ่งเป็นนิติบุคคลที่จัดตั้งโดยบริษัทประกันภัยตาม
พระราชบัญญัติประกันวินาศภัย พ.ศ. 2535 จะได้รับการอนุมัติจากสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพย์
และตลาดหลักทรัพย์ (ก.ล.ต.) ให้เป็นนิติบุคคลที่สามารถเสนอโครงการได้ 

อย่างไรก็ดี ปัจจุบัน สํานักงาน ก.ล.ต. อยู่ระหว่างการแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ร.ก.            
นิติบุคคลเฉพาะกิจเพ่ือการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ พ.ศ. 2540 เพ่ือกําหนดให้ผู้จําหน่ายสินทรัพย์ หรือ
ผู้ระดุมทุน (Originator) หรือบุคคลที่คณะกรรมการ ก.ล.ต. เป็นผู้เสนอโครงการ ซึ่งจะทําให้รัฐวิสาหกิจหรือ
บริษัทลูกของรัฐวิสาหกิจสามารถเสนอโครงการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ได้ 

ขั้นตอนที่ 5 การจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลเฉพาะกิจ และการออกหลักทรัพย์        
แคทบอนด์ตามมาตราที่ 11 และ 12 ของ พ.ร.ก. นิติบุคคลเฉพาะกิจเพ่ือการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ 
พ.ศ. 2540 เมื่อนิติบุคคลเฉพาะกิจ จดทะเบียนกับสํานักงาน ก.ล.ต. แล้ว นิติบุคคลเฉพาะกิจจะต้องรับโอน
สินทรัพย์ (สัญญาประกันภัย) และแต่งตั้งผู้ที่เกี่ยวข้องในโครงการ เช่น ผู้จัดการโครงการ และท่ีปรึกษา
โครงการเพื่อพิจารณากําหนดคุณลักษณะของตราสารแคทบอนด์ โดยจัดทําแบบจําลองสําหรับกําหนดอัตรา
ผลตอบแทนและราคาตราสาร และสํารวจความต้องการซื้อหลักทรัพย์ของนักลงทุนทั้งในและต่างประเทศ เพ่ือ
พิจารณาความต้องการซื้อแคทบอนด์ของนักลงทุน และพิจารณาว่าจะเสนอขายในลักษณะใด57 เสนอขายใน
วงจํากัดแก่กลุ่มนักลงทุนสถาบันหรือเสนอขายในกรณีท่ัวไปให้แก่ประชาชนทั่วไป  

ทั้งนี้ นิติบุคคลเฉพาะกิจ จะต้องกําหนดลักษณะเบื้องต้นของแคทบอนด์ ซึ่ง 
อย่างน้อยสาระสําคัญของลักษณะเบื้องต้นจะต้องประกอบด้วย 

1) อายุ 
2) ผลตอบแทน 
3) วงเงินรวม 
4) วันที่จําหน่าย 
5) การจ่ายดอกเบี้ย 
6) กําหนดชําระคืนเงินต้น (วันครบกําหนดไถ่ถอน) 
7) การโอนกรรมสิทธิ์ 
8) สถานที่จําหน่าย 

ขั้นตอนที่ 6 สํานักงาน ก.ล.ต จะต้องกําหนดให้ โอกาสและความรุนแรงในการ
เกิดภัยธรรมชาติเป็นตัวแปรอ้างอิงของการจ่ายผลตอบแทนของแคทบอนด์ได้  ทั้งนี้ ปัจจุบันสํานักงาน ก.ล.ต. 
อนุญาตให้ใช้ตัวแปรอ้างอิงที่จะทําการซื้อขาย ได้แก่ 1) ราคาหุ้น หรือดัชนีหลักทรัพย์ไทย 2) ราคาสินค้า หรือ

                                                        
57

 ในต่างประเทศการเสนอขายแคทบอนด์จะทําการเสนอขายในวงจํากัด (Private Placement: PP) 
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กระแสรายรับหรือรายจ่ายที่เกี่ยวข้องกับธุรกิจหลักของผู้ขออนุญาต 3) ราคาทองคํา น้ํามันดิบ และอัตรา
แลกเปลี่ยน 4) อันดับความน่าเชื่อถือ (Credit Rating) หรือเหตุการณ์ท่ีมีผลต่อการชําระหนี้ (Credit Events) 
ของตราสารหนี้ หรือผู้ออกตราสารหนี้ หรือลูกหนี้ของผู้ขออนุญาต และ5) สินค้าหรือตัวแปรอื่นท่ีสํานักงาน
กําหนด 

สําหรับแคทบอนด์จัดว่าเป็นตราสารหนี้ชนิดหนึ่งที่มีการจ่ายผลตอบแทนที่ขึ้นอยู่
กับโอกาสความรุนแรงในการเกิดภัยธรรมชาติ หรือใช้ความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติเป็นตัวแปรอ้างอิงของ 
ตราสาร ซึ่งสํานักงาน ก.ล.ต ยังไม่อนุญาตให้ใช้เป็นตัวแปรอ้างอิงในหลักทรัพย์ได้ ดังนั้น ในการออกแคทบอนด์
นั้น สํานักงาน ก.ล.ต. จะต้องกําหนดให้ โอกาสและความรุนแรงในการเกิดภัยธรรมชาติเป็นตัวแปรอ้างอิงใน
หลักทรัพย์ที่จะทําการซื้อขายได้ 

ขั้นตอนที่ 7 แคทบอนด์จะต้องได้รับการจัดอันดับความเสี่ยงจากผู้จัดอันดับ
ความน่าเชื่อถือ (Rating Agency) ซึ่งเป็นที่ยอมรับของสํานักงาน ก.ล.ต. 

ขั้นตอนที่ 8 วาณิชธนกิจ (Investment Bank) จะต้องรับประกัน 
(Underwriting) การออกหลักทรัพย์แคทบอนด์ ซึ่งหลักทรัพย์ใหม่ก่อนที่จะมีการซื้อขายจริงในตลาด 

ขั้นตอนที่ 9 นิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) ทําสัญญากับคู่สัญญาแลกเปลี่ยน (Swap 
Counterparty) เพ่ือแลกเปลี่ยนผลตอบแทนจากการลงทุนที่ได้รับอนุญาตให้ลงทุนได้อัตราอ้างอิง (Base 
rate) เช่น อัตราดอกเบี้ยเงินกู้พ้ืนฐานของอังกฤษ (LIBOR) อัตราผลตอบแทนพันธบัตรรัฐบาลสหรัฐฯ หรือ
อัตราดอกเบี้ยเงินกู้ยืมระหว่างธนาคาร (EURIBOR) บวกหรือลบ Swap Spread เพ่ือให้มั่นใจว่านักลงทุนจะ
ได้รับผลตอบแทนในอัตราที่แลกเปลี่ยน 

ขั้นตอนที่ 10 นิติบุคคลเฉพาะกิจนําหลักทรัพย์แคทบอนด์จําหน่ายให้กับนักลงทุน 
 
ทั้งนี้ การออกแคทบอนด์โดยนิติบุคคลเฉพาะกิจ มีโครงสร้างทางกฎหมายและ

โครงสร้างกระแสเงินสดโครงการ ดังนี้ 
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แผนภาพที่ 4.22 โครงสร้างทางกฎหมายของการออกแคทบอนด์ 
 
 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
ที่มา: จัดทําโดยนกัวจิัย 
หมายเหต:ุ การดําเนินการข้างต้นแตกตา่งจากการออกแคทบอนด์ของบริษัทเอกชนฝุายเดียว เนื่องจากรัฐบาลต้องมีข้อตกลงร่วมกับบริษัท
ประกันภยัตั้งแต่เร่ิมต้นทําสัญญาประกนัภัย โดยอาศัยหลกัการถา่ยโอนความเสี่ยง เพื่อถ่ายโอนความเส่ียงจากรัฐบาลไปสู่ตลาดประกันภยั และ              
ถ่ายโอนความเส่ียงจากตลาดประกันภยัไปสู่ตลาดทุน ซ่ึงเทียบเคียงได้กับการถ่ายโอนความเส่ียงของรัฐบาลไปสู่ตลาดทุนทางอ้อม 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

รัฐบาล 

รัฐวิสาหกิจ 
ผู้เอาประกันภัย 

นิติบุคคลเฉพาะกิจ 
(SPV) 

ผู้ถือพันธบัตร  
(นักลงทุนสถาบัน) 

คู่สัญญาแลกเปลี่ยน 
(Swap Counter Party) 

6. จําหน่ายแคทบอนด์ให้กับนักลงทุน 

5. ทําสัญญาแลกเปลี่ยนผลตอบแทนจากการลงทุนที่ได้รับอนุญาต เช่น  
หลักทรัพย์ที่มีคุณภาพสูงกับอัตราดอกเบี้ยอ้างอิง + หรือ – Swap Spread 
 

1. จัดต้ังรัฐวิสาหกิจ เพื่อระดมทุนและปูองกันภัยพิบัติ 

3. จัดต้ัง SPV ตาม พ.ร.ก. นิติบุคคล
เฉพาะกิจเพื่อการแปลงสินทรัพย์เป็น
หลักทรัพย์ พ.ศ.2540  

 

บริษัทประกันภัย 

2. ทําสัญญาประกันภัยกับบริษัทประกันภัย 
 

4. แปลงสัญญาประกันภัยเป็นหลักทรัพย์ (ตราสาร
แคทบอนด์) ที่มีค่าธรรมเนียมประกันภัยหนุนหลัง  
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แผนภาพที่ 4.23 โครงสร้างกระแสเงินสดของการออกแคทบอนด์ 
 
 
 
 
 
  
 
 
  
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา: จัดทําโดยนกัวจิัย 

 
 4.3.8.2 ภาระทางการคลังในการออกแคทบอนด์ในประเทศไทย 

จากการประมาณการภาระการคลังที่อาจเกิดข้ึนจากสึนามิในบทที่ 3 คณะนักวิจัยได้
ประมาณการภาระทางการคลังในการออกแคทบอนด์ ตามสมมติฐานที่สําคัญ ดังนี้ 

1) กําหนดให้การออกแคทบอนด์สามารถดําเนินการได้เร็วที่สุดในช่วงปลายปี 2555 
2) กําหนดให้มูลค่าเงินต้นของแคทบอนด์อยู่ระหว่าง 12.75 – 174.5 พันล้านบาท 

(ข้ึนกับช่วงเวลาการเกิดภัยพิบัติและประเภทของภัยพิบัติในระหว่างปีงบประมาณ 2554 – 2558) 
ทั้งนี้ มูลค่าเงินต้นกําหนดจากผลการประมาณการภาระการคลังที่อาจจะเกิดขึ้น

ในการแก้ไขปัญหาความเสียหายจากสึนามิในช่วงปี 2554-2558 ในบทที่ 3 ซึ่งพบว่า มูลค่าความเสียหาย
ระหว่างปีงบประมาณ 2554 – 2558 อยู่ระหว่าง 12.75 – 174.5 พันล้านบาท หรือร้อยละ 0.12 – 1.22 ของ 
GDP จึงนํามากําหนดเป็นเงินต้น 

3) กําหนดให้ระยะเวลาเสี่ยงภัย (Risk Period) หรือระยะเวลาของการถือแคทบอนด์
เท่ากับ 3 ปี 

4) กําหนดให้รัฐบาลมีภาระทางการคลังในการจัดสรรงบประมาณให้กับรัฐวิสาหกิจ
เพ่ือเป็นเบี้ยประกันให้กับบริษัทประกันเท่ากับผลตอบแทนของแคทบอนด์ที่นิติบุคคลเฉพาะกิจจ่ายให้กับ         
นักลงทุน 

รัฐบาล 

รัฐวิสาหกิจ 
ผู้เอาประกันภัย 

นิติบุคคลเฉพาะกิจ 
(SPV) 

ผู้ถือพันธบัตร  
(นักลงทุนสถาบัน) 

คู่สัญญาแลกเปลี่ยน 
(Swap Counter Party) 

ครบก าหนดไถ่ถอน 
- จ่ายเงินต้นคืนนักลงทุนสถาบัน หากไม่เกิดภัยพิบัติ 

- ไม่จ่ายเงินต้นคืนบางส่วน หรือทั้งหมด หากเกิดภัยพิบัติ 

แลกเปลี่ยนผลตอบแทนจากการลงทุนที่ได้รับอนุญาต 
กับ LIBOR หรือ EURIBOR +หรือ- Swap Spread 

อนุมัติงบประมาณ และจัดสรรงบประมาณให้กับรัฐวิสาหกิจ เพื่อเป็น
ค่าใช้จ่ายเบี้ยประกันภัยพิบัติ 
 

บัญชีเงินทุนทรัสต์ค้ า
ประกัน 

โอนเงินต้นเข้าบัญชีเงินทุน 

ได้รับชําระค่าพันธบัตร (เงินต้น) 
จากนักลงทุน 

บริษัทประกันภัย 

เบิกจ่ายงบประมาณสําหรับเป็นบี้ยประกันภัยตามสัญญาประกันภัย 
 

- ชําระผลตอบแทนให้นักลงทุนเท่ากับ 
LIBOR หรือ EURIBOR + หรือ- Swap Spread 
 

LIBOR หรือ EURIBOR + หรือ- Swap Spread 

จ่ายค่าสินไหม (หักเงินต้น) เมื่อเกิดความเสียหาย จ่ายค่าธรรมเนียม 
 

จ่ายค่าสินไหม (หักเงินต้น) เมื่อเกิดความเสียหาย 

หักเงินต้น เมื่อเกิดความเสียหาย 

ได้รับเงินต้นของ 
แคทบอนด์ 
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จากโครงสร้างกระแสเงินสดของการออกแคทบอนด์รัฐบาลจะมีภาระทางการคลังใน
การจัดสรรรายจ่ายให้รัฐวิสาหกิจเพ่ือใช้เป็นค่าเบี้ยประกันให้กับบริษัทประกัน ขณะที่บริษัทประกันจัดสรร
ค่าธรรมเนียมให้กับนิติบุคคลเฉพาะกิจ ในการออกแคทบอนด์ ซึ่งนิติบุคคลเฉพาะกิจต้องจ่ายผลตอบแทนที่
คํานวณจากแบบจําลองความเสียหายจากภัยพิบัติ โดยที่นิติบุคคลเฉพาะกิจจะสามารถแลกเปลี่ยนผลตอบแทน
กับคู่สัญญาแลกเปลี่ยน โดยกําหนดสมมติฐานให้มีผลตอบแทนเท่ากับอัตราดอกเบี้ยอ้างอิงของอังกฤษ 
(LIBOR) 12 เดือน58 ซึ่งเป็นอัตราลอยตัว กําหนดให้โดยเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 1.6 ต่อปี บวก Spread เท่ากับ 300 
basis points รวมเฉลี่ยประมาณ ร้อยละ 4.6 ต่อปี  

จากสมมติฐานข้างต้น หากกําหนดให้แคทบอนด์มีเงินต้น 12.75 พันล้านบาท 
ระยะเวลาเสี่ยงภัย (Risk Period) ของการถือตราสารเท่ากับ 3 ปี รัฐบาลจะมีภาระทางการคลังในในการ
จัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นเบี้ยประกันให้กับบริษัทประกันประมาณ 586.5 ล้านบาทต่อปี รวมเป็นเงินใน 1.75 
พันล้านบาท ในช่วงระยะเวลาของการถือแคทบอนด์ 3 ปี ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับงบประมาณที่ใช้ในการฟ้ืนฟู 
12.75 พันล้านบาทพบว่า ภาระในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นเบื้ยประกันคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 13.8 ของ
งบประมาณท่ีใช้ในการฟ้ืนฟูความเสียหาย หรือสามารถประหยัดงบประมาณได้ถึง 10.99 พันล้านบาท  

หากกําหนดให้แคทบอนด์มีเงินต้น 174.5 พันล้านบาท ระยะเวลาเสี่ยงภัย (Risk 
Period) ของการถือตราสารเท่ากับ 3 ปี รัฐบาลจะมีภาระทางการคลังในในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็น 
เบี้ยประกันให้กับบริษัทประกันประมาณ 8.02 พันล้านบาทต่อปี รวมเป็นเงินใน 24.08 พันล้านบาท ในช่วง
ระยะเวลาของการถือแคทบอนด์ 3 ปี ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับงบประมาณท่ีใช้ในการฟ้ืนฟู 174.5 พันล้านบาท
พบว่า ภาระในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นเบื้ยประกันคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 13.8 ของงบประมาณท่ีใช้ใน
การฟ้ืนฟูความเสียหาย หรือสามารถประหยัดงบประมาณได้ถึง 150.41 พันล้านบาท 

อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติ เบี้ยประกันภัยที่รัฐบาลจ่ายให้บริษัทประกัน ค่าธรรมเนียม
ที่บริษัทประกันจ่ายให้กับนิติบุคคลเฉพาะกิจ ราคาตราสารที่จําหน่ายให้นักลงทุน และผลตอบแทนที่นิติบุคคล
เฉพาะกิจ จ่ายให้กับนักลงทุนจะไม่เท่ากัน การคํานวณเบี้ยประกัน ค่าธรรมเนียม ราคาตราสาร และ
ผลตอบแทนจะต้องกําหนดขึ้นจากการใช้แบบจําลองความเสียหายและโอกาสในการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ ซึ่ง
พิจารณาข้อมูลความเสียหายที่เคยเกิดขึ้นในอดีต และปัจจัยความเสี่ยงต่างๆ ดังนั้น ภาระทางการคลังในการ
จัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นเบี้ยประกันให้บริษัทประกันจึงอาจไม่เท่ากับอัตราดอกเบี้ยอ้างอิงของอังกฤษ 
(LIBOR) บวก Spread  

นอกจากนี้ สําหรับภัยพิบัติธรรมชาติในกรณีของสึนามิอาจจะมีโอกาสเกิดขึ้นเพียง         
1 ครั้งในรอบหลาย 10 ปี ดังนั้น ระยะเวลาเสี่ยงภัยที่คํานวณได้จริงจากแบบจําลองอาจไม่เท่ากับสมมติฐานที่
กําหนดไว้อยู่ที่ 3 ปี ทั้งนี้ ระยะเวลาเสี่ยงภัยจะข้ึนอยู่กับระดับโอกาสในการเกิดความเสียหาย และระดับความ
เสียหายที่กําหนดไว้เป็นขั้นที่จะนักลงทุนจะสูญเสียเงินต้นบางส่วน หรือทั้งหมด 
 

4.3.8.3 ช่องทางการออกแคทบอนด์ 
การออกแคทบอนด์นั้นสามารถใช้ช่องทางการออกพันธบัตรโดยทั่วไป ซึ่งปัจจุบัน

ประชาชนและนักลงทุนทั่วไปสามารถซื้อพันธบัตรได้ 3 ช่องทาง ดังนี้  

                                                        
58

 กําหนดสมมติฐานโดยพิจารณาจากแนวโน้มอัตราดอกเบี้ย UK Pound - GBP Libor สามารถเขา้ถึงได้ที่เวปไซต์ URL 
<http://www.bbalibor.com/rates/historical> 
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1) วิธีการที่ผู้ออกพันธบัตรจ าหน่ายให้แก่ประชาชนโดยตรง โดยในปัจจุบัน 
พันธบัตรที่จําหน่ายให้แก่ประชาชนโดยตรง ได้แก่ พันธบัตรออมทรัพย์ที่ออกโดยกระทรวงการคลัง ธนาคาร
แห่งประเทศไทย (ธปท.) และกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน (FIDF) 

การออกจําหน่ายพันธบัตรให้กับประชาชนในอดีต จะกําหนดให้ ธปท. และคลัง
จังหวัด คลังอําเภอ ทั่วประเทศ เป็นผู้จัดจําหน่าย แต่ในระยะหลังได้กําหนดให้ธนาคารพาณิชย์หลายแห่ง 
รวมทั้งธนาคารออมสินเป็นผู้จัดจําหน่าย โดย ธปท. เป็นผู้กํากับดูแลการจัดจําหน่าย จดทะเบียนกรรมสิทธิ์ 
และออกใบพันธบัตร 

2) วิธีติดต่อซ้ือขายกันเอง หรือจะซ้ือพันธบัตรจากสถาบันการเงิน ซึ่งสามารถ
ค้นหารายชื่อสถาบันผู้เสนอราคาซื้อขายตราสารหนี้ใน Bond Mart ได้ที่เว็บไซต์ของสมาคมตลาดตราสารหนี้59 
ราคาที่ตกลงซื้อขายอาจสูงหรือต่ํากว่าราคาตามหน้าพันธบัตร ขึ้นอยู่กับอัตราผลตอบแทนในขณะนั้น อายุ
คงเหลือของพันธบัตร รวมทั้งอัตราดอกเบี้ยที่ระบุไว้หน้าพันธบัตร  

3) วิธีซื้อขายพันธบัตรผ่านระบบการซื้อขายตราสารหนี้ (Bond Electronic 
Exchange : BEX) ซึ่งสามารถซื้อขายตราสารหนี้ได้ทุกประเภท ไม่ว่าจะเป็นตราสารหนี้ภาครัฐ หรือตราสารหนี้
ภาคเอกชน นักลงทุนที่ต้องการซื้อขายตราสารหนี้ จะต้องเปิดบัญชีซื้อขายหลักทรัพย์กับบริษัทสมาชิกหรือ           
โบรกเกอร์ วิธีการซื้อขายนั้นทําได้โดยนักลงทุนส่งคําสั่งซื้อหรือขายผ่านเจ้าหน้าที่การตลาดตราสารหนี้ของ
บริษัทสมาชิกหรือโบรกเกอร์ แล้วเจ้าหน้าที่การตลาดฯ จะเป็นผู้ส่งคําสั่งซื้อหรือขายต่อเข้าไปยังระบบ BEX และ
แจ้งยืนยันผลการซื้อขายให้นักลงทุนทราบ สามารถค้นหาข้อมูลเพิ่มเติมได้จากเว็บไซต์ของตลาดตราสารหนี้ 
 

 4.3.8.4 กฎระเบียบที่เกี่ยวข้องและความจ าเป็นที่ต้องแก้กฎหมาย 
  1) กรณีรัฐบาลเป็นผู้ออกแคทบอนด์ 

   แนวทางแรก รัฐบาลกําหนดให้ส่วนราชการเป็นผู้ออกแคทบอนด์ 
   แม้ว่ามีการพัฒนาตลาดพันธบัตรอย่างต่อเนื่องนับตั้งแต่มีการออก

พระราชบัญญัติหลักทรัพย์ พ.ศ. 2535 แต่การออกและเสนอขายพันธบัตรของรัฐยังคงมีข้อจํากัดด้านกฎหมาย
กล่าวคือ พระราชบัญญัติหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 (มาตรา 20) กําหนดให้รัฐบาลสามารถออกพันธบัตรได้   
ใน 5 กรณเีท่านั้น ดังนั้น หากรัฐบาลจะเป็นผู้ออกแคทบอนด์เอง จะต้องมีการแก้ไขพระราชบัญญัติหนี้
สาธารณะ พ.ศ. 2548  ดังกล่าว โดยเพิ่มวัตถุประสงค์ของการกู้เงินให้รัฐบาลสามารถออกแคทบอนด์ได้ 

อย่างไรก็ดี การใช้จ่ายเงินทุนที่ระดมทุนมาจากนักลงทุนนั้นอาจมีประเด็นปัญหา
ในการเบิกจ่ายเงินทุนดังกล่าว เนื่องจากกระบวนการตั้งงบประมาณรายจ่ายจะต้องมีรายจ่ายเกิดขึ้นก่อนจึงจะ
สามารถตั้งเป็นงบประมาณรายจ่ายได้ แต่ในกรณีนี้เป็นรายจ่ายยังไม่เกิดข้ึน รายจ่ายจะเกิดข้ึนในอนาคตเมื่อมี
ภัยพิบัติเกิดขึ้นเท่านั้น จึงทําให้เกิดความยุ่งยากในการตั้งงบประมาณและใช้จ่ายเงิน  

    แนวทางท่ีสอง รัฐบาลจัดตั้งกองทุนหมุนเวียน (กองทุนนอกงบประมาณ) เป็น         
ผู้ออกแคทบอนด์ 

    รัฐบาลสามารถออกพระราชบัญญัติจัดตั้งกองทุนหมุนเวียนที่มีอํานาจในการ
ระดมทุนจากตลาดเงินผ่านการออกตราสาร “แคทบอนด์” ซึ่งทําให้ไม่จําเป็นต้องแก้ไขพระราชบัญญัติการ
บริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 โดยกองทุนจะเสนอขอรับจัดสรรงบประมาณเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายดําเนินการ 
และค่าตอบแทนของพันธบัตรสําหรับนักลงทุน และเงินทุนที่ระดมได้จากนักลงทุนไม่จําเป็นต้องนําส่งคลัง แต่
ต้องกําหนดบทบัญญติที่ให้อํานาจในการเก็บเป็นเงินกองทุนหมุนเวียน เมื่อเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติขึ้นตามที่

                                                        
59 เข้าถึงได้ที่เวปไซต์ URL <http://www.thaibond.com/Default.aspx?tabid=130> (เข้าถึง ณ วันที ่3 สิงหาคม 2554) 

http://www.thaibond.com/Default.aspx?tabid=130
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ตกลงไว้ในเงื่อนไขของตราสาร “แคทบอนด์” กองทุนสามารถนําเงินกองทุนมาใช้จ่ายได้อย่างรวดเร็ว และ           
ทันการณ์ โดยไม่จําเป็นต้องผ่านกระบวนการงบประมาณ  

    อย่างไรก็ดี อาจมีประเด็นพิจารณาว่า กองทุนดังกล่าวควรมีความสามารถ
แสวงหารายได้รูปแบบอ่ืน นอกเหนือจากการขอรับจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาล และการระดมทุนจาก            
นักลงทุนหรือไม่ เนื่องจากปัจจุบันหากกองทุนทีส่ามารถหารายได้ด้วยตนเอง (Self-contained) จะเป็นที่
ยอมรับมากกว่า นอกจากนี้ อาจมีประเด็นปัญหาว่า ปัจจุบัน กรมบัญชีกลางได้ตั้งคณะกรรมการในควบคุมการ
จัดตั้งกองทุนนอกงบประมาณของส่วนราชการ เพ่ือลดช่องทางการใช้จ่ายเงินโดยไม่ผ่านการคัดกรองตาม
ระบบงบประมาณ ทําให้ต้องจัดเตรียมประเด็นชี้แจงถึงความจําเป็นในการจัดตั้งกองทุนดังกล่าว และได้รับการ
ยอมรับจากกรมบัญชีกลางและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
 

  2) กรณีรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจัดตั้งนิติบุคคลเฉพาะกิจเพื่อออก          
แคทบอนด์ 

      เนื่องจากบทบัญญัติตาม พ.ร.ก. นิติบุคคลเฉพาะกิจเพ่ือการแปลงสินทรัพย์เป็น
หลักทรัพย์ พ.ศ. 2540 มีความไม่ชัดเจน หากมีการตีความว่าสัญญาประกันภัยไม่เป็นสินทรัพย์ตาม พ.ร.ก. 
ดังกล่าว อาจจําเป็นต้องมีการปรับปรุงคํานิยามดังกล่าวให้มึความครอบคลุมมากข้ึน เนื่องจากการแปลง
สินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ (Securitization) ในประเทศไทยที่ผ่านมาสินทรัพย์จะมีลักษณะเป็นสัญญากู้เงิน 
สัญญาเช่าซื้อ หรือสัญญาสัมปาน ไม่เคยมีการนําสัญญาประกันภัยมาตีความเพ่ือใช้ในการแปลงให้เป็น
หลักทรัพย์มาก่อน อย่างไรก็ดี จากการพิจารณาของคณะนักวิจัย ซึ่งได้สอบถามนักกฎหมายมีความเห็นว่า 
สัญญาประกันภัยถือเป็นสินทรัพย์ตาม พ.ร.ก. ดังกล่าว 

       นอกจากนี้ อาจมีประเด็นพิจารณาว่า จําเป็นหรือไม่ที่จะต้องปรับปรุง พ.ร.ก. 
นิติบุคคลเฉพาะกิจเพ่ือการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ พ.ศ. 2540 โดยกําหนดให้นิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) 
มีการดํารงเงินกองทุนทรัสต์ค้ําประกันขั้นต่ําเหมือนกับบริษัทประกันภัย เพ่ือสร้างความเชื่อมั่นให้กับนักลงทุน
ว่า เงินต้นได้รับการบริหารจัดการอย่างมั่นคง 
 

 4.3.8.5 ข้อจ ากัด และข้อพึงระวัง 
  1)  แคทบอนด์ยังถือเป็นเรื่องที่ใหม่และมีผู้ที่มีความรู้ในเรื่องนี้ในจํานวนจํากัด ทําให้

การผลักดันให้มีการนํามาใช้จริงต้องมีการสร้างความเข้าใจกับผู้เกี่ยวข้องอีกมาก 
  2)  บริษัทประกันภัยซึ่งเป็นผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรงกับตราสารชนิดนี้ยังคงไม่

สนใจลงทุน (หรือถ่ายโอนความเสี่ยงโดยการออกแคทบอนด์) เนื่องจากข้ันตอนในการออกตราสารที่มีความ
สลับซับซ้อนและต้องใช้เงินทุนในการออกตราสารเป็นจํานวนมาก ทําให้บริษัทประกันภัยในปัจจุบันใช้วิธีการ
โอนความเสี่ยงภัยธรรมชาติไปที่บริษัทรับประกันภัยต่อ ซึ่งมีข้ันตอนที่ง่ายกว่า 

  3)  บริษัทประกันภัยไม่ให้ความสนใจลงทุนในแคทบอนด์ เนื่องจากตามปกติแล้ว
ความเสี่ยงภัยธรรมชาติที่บริษัทรับประกันภัยรับประกันอยู่นั้นจะอยู่ในรูปความเสี่ยงภัยธรรมชาติที่กําหนดไว้
ในสัญญากรมธรรม์แบบ IAR (Industrial All Risk) อยู่แล้วหากจะเปลี่ยนมาเป็นให้ความคุ้มครองแบบกําหนด
เฉพาะความเสี่ยงภัยธรรมชาติอย่างใดอย่างหนึ่งนั้นจะเป็นการยากต่อกระบวนการปฏิบัติงานของทางบริษัท 

  4) การออกแคทบอนด์จะต้องปรับปรุงข้อบังคับของสํานักงานคณะกรรมการกํากับ
หลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ (ก.ล.ต.) ในเรื่องตัวแปรอ้างอิงของตราสาร ซึ่งตัวแปรอ้างอิงของแคทบอนด์ 
(โอกาสและความรุนแรงในการเกิดมหันตภัย) ยังไม่ได้รับการอนุญาตจากทางสํานักงาน ก.ล.ต. แต่หากต้องการ
ออกตราสารประเภทนี้จะต้องทําการขออนุญาตจากทางสํานักงาน ก.ล.ต. ให้พิจารณาอนุญาตให้เป็นตัวแปร
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อ้างอิงสําหรับแคทบอนด์ เสียก่อนจึงจะทําการซื้อขายได้ และในประเทศไทยยังไม่อนุญาตให้ทําการซื้อขาย
เงินกองทุนที่มคีวามรับผิด (Liability)  

  5) กรณีท่ีรัฐบาลเป็นผู้ออกแคทบอนด์ พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ             
พ.ศ. 2548  กําหนดให้รัฐบาลสามารถออกพันธบัตรได้ ใน 5 กรณีเท่านั้น ได้แก่ 1) เพ่ือชดเชยการขาดดุล
งบประมาณหรือเมื่อมีรายจ่ายสูงกว่ารายได้ 2) เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 3) เพ่ือปรับโครงสร้างหนี้
สาธารณะ 4) เพ่ือให้หน่วยงานอื่นกู้ต่อ และ 5) เพ่ือพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ ดังนั้น หากรัฐบาลจะ
เป็นผู้ออกแคทบอนด์เอง จะต้องมีการแก้ไขพระราชบัญญัติหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548  ดังกล่าว โดยเพิ่ม
วัตถุประสงค์ของการกู้เงินให้รัฐบาลสามารถออกแคทบอนด์ได้ 
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ตารางท่ี 4.6 สรุปเครื่องมือแคทบอนด์ (CAT Bond) 
 

หัวข้อ สาระส าคัญ 
1. หลักการ แนวคิด และ
กลุ่มเป้าหมาย 

 หลักการ/แนวคิด 
การออกแคทบอนด์มีวัตถุประสงค์ในการประกันภัยเพือ่ให้ความคุ้มครองในภัยพิบัติธรรมชาติที่มีมูลค่าความ
เสียหายสูง เนื่องจากบริษัทประกันภยั และบริษัทประกันภัยตอ่มักไม่สามารถรองรับมูลค่าความเสียหายที่
เกิดขึ้นได้ ในขณะที่ตลาดทุนมีมูลค่ามากเพียงพอที่จะดูดซับความเสียหายดังกล่าวได้ 
กลุ่มเป้าหมาย 
ผู้จัดการกองทุนรวม กองทุนปูองกันความเส่ียง (Hedge Fund) กองทุนเฉพาะกจิเพื่อการบริหารจัดการภัย
พิบัติ ธนาคาร บริษัทประกันภยั และบรษิัทประกันภยัต่อ (สหรัฐฯ และยโุรปมีสดัส่วนการลงทุนในแคทบอนด์
คิดเป็นร้อยละ 84 ของการลงทุนในแคทบอนด์ทั่วโลก-) 

2. ข้อดีและข้อเสีย ข้อด ี
(1) แคทบอนด์สามารถถา่ยโอนความเส่ียงจากภัยพบิัติธรรมชาติไปสู่นักลงทุนในตลาดทุนได้ ทําให้ผู้ต้องการ
ประกันความเส่ียง สามารถโอนความเส่ียงไปสู่นักลงทุนในรูปหลักทรัพย์ทางการเงิน ทําให้บริษัทประกันภยัไม่
ต้องแบกภาระต้นทุนที่สูงขึ้นเนื่องจากภยัพิบัติธรรมชาติ 
(2) แคทบอนด์สร้างโอกาสให้ผู้จัดการตราสารหนี้ได้รับผลตอบแทนที่สูงตามความเส่ียงที่เพิ่มขึ้น เมื่อ
เปรียบเทียบกับตราสารหนี้อื่นๆ  
(3) แคทบอนด์สร้างโอกาสในการกระจายความเส่ียงของการถือตราสารหนี้ โดยที่ความเส่ียงของแคทบอนดจ์ะ
ไม่สัมพันธ์กับตราสารหนี ้หรือตราสารทุนอื่น ๆ เนื่องจากตราสารประเภทนี้จะมตีัวแปรอ้างอิงคือ โอกาสและ
ความรุนแรงในการเกิดภัยพิบัต ิซ่ึงไม่มีความสัมพันธก์ับตัวแปรทางเศรษฐกิจ เช่น อัตราดอกเบีย้ ภาวะเงินเฟูอ 
อัตราแลกเปลี่ยน เป็นต้น 
(4) แคทบอนด์มีโครงสร้างในการแลกเปลี่ยนผลตอบแทนกับคู่สัญญาแลกเปลีย่น (Swap Counterparty) ทํา
ให้ไม่มีความเส่ียงด้านเครดิต (Credit Risk) สําหรับนกัลงทุน กล่าวคือนักลงทุนจะได้รับการชําระผลตอบแทน
จากนิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) ตามที่นิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) ตกลงกับคู่สัญญาแลกเปลี่ยน 
(5) แคทบอนด์มีโครงสร้างในการจัดเตรียมเงินทุนก่อนความสูญเสียจะเกิดขึ้น ทาํให้ไม่มีความเส่ียงด้านเครดิต 
(Credit Risk) สําหรับผู้เอาประกันภัย (Sponsor) เนื่องจากเงินทุนมีเพียงพอกอ่นความสูญเสียจะเกิดขึ้น 
ในขณะที่การประกันภัยต่อแบบปกติทั่วไป (Catastrophe Reinsurance) ไม่มีโครงสร้างในการจัดเตรียม
เงินทุน ผู้เอาประกันภยัยังคงต้องรับความเส่ียงด้านเครดิต หากบริษัทประกันภัยมีความมั่นคงทางการเงินไม่
เพียงพอ  
(6) เมื่อเกิดภัยพบิัติธรรมชาติขึ้น ผู้เอาประกันจะได้รับการชดเชยเงินค่าสินไหมทดแทนได้ทันท่วงทีและเพียง
พอที่จะนาํไปใช้บรรเทาความเสียหายที่เกิดขึ้นได้ ซ่ึงเป็นการช่วยลดภาระการใหค้วามช่วยเหลือผู้ประสบภัย
ทางธรรมชาติของรัฐบาลลงได้ 
(7) แคทบอนด์มีต้นทุนการออกแคทบอนด์ ต่ํากวา่ผลิตภัณฑ์ประกันภัยตอ่อื่นๆ เนื่องจากผลิตภัณฑ์ประกันภยั
ต่อมักมีต้นทุนเพื่อการได้มาลูกค้า (Acquisition) ต้นทุนในการกํากับดแูล (Monitoring) และ (Lost 
Adjustment) ซ่ึงทําให้ต้นทุนในการระดมเงินทุนของผู้ออกตราสารต่ําลง 
(8) การพัฒนาแคทบอนด์ส่งผลให้บริษัทประกันภยัต่อมีการแข่งขันด้านราคามากขึ้น  
ข้อเสีย 
(1) แคทบอนด์มักขายเฉพาะเจาะจงใหก้ับนักลงทุนสถาบัน (Institutional Investors) 
(2) แคทบอนด์มีสภาพคล่องตํ่าเมื่อเปรียบเทียบกับตราสารหนี้อื่นๆ 
(3) หากเกิดภัยพิบัติธรรมชาติขึ้นแล้ว ผูถ้ือตราสารหนี้จะไม่ได้รับการเงินต้นคืน โดยไม่มีการเตือนถึงความเส่ียง
ที่ค่อยๆ เพิ่มขึ้น หรือการแจ้งลดลงของอันดับเครดิตให้ผู้ถือตราสารทราบอยา่งต่อเนื่อง เหมือนตราสารหนี้
ประเภทอื่น 
(4) การเติบโตของตลาดแคทบอนด์ในชว่งที่ผ่านมา ส่งผลให้เกิดการพัฒนาผลิตภัณฑ์ที่เกี่ยวขอ้งกับการ
ประกันภยัรูปแบบใหม ่ๆ ขึ้น และอาจกลายเป็นคู่แข่งของแคทบอนด์ได้ในอนาคต 

3. ขั้นตอนการด าเนินงานและ
การเตรยีมความพร้อม 

ทางเลือกที่ 1 รัฐบาลเป็นผู้ออกแคทบอนด์ 
ขั้นตอนที่ 1 การกาํหนดหนว่ยงานรับผดิชอบในการออกตราสาร  

แนวทางแรก กําหนดให้ส่วนราชการรับผิดชอบ ซ่ึงการระดมทุนด้วยการออกตราสาร “แคทบอนด์” 
และมีความจาํเป็นในการปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 โดยเพิ่ม
วัตถุประสงค์ของกฎหมายให้รัฐบาลสามารถออกพันธบัตรเพื่อการประกันภยัสําหรับภัยพิบัติทางธรรมชาติได้ 

อย่างไรก็ดี แนวทางนี้อาจมีประเด็นปัญหาในการเบิกจ่ายเงินทุนผ่านระบบงบประมาณ เนื่องจาก
กระบวนการต้ังงบประมาณรายจา่ยจะตอ้งมีรายจ่ายเกิดขึ้นกอ่นจึงจะสามารถตัง้เป็นงบประมาณรายจ่ายให้
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ส่วนราชการที่รับผิดชอบได้ แต่ในกรณีนี้เป็นรายจ่ายยังไม่เกิดขึ้น จึงมีลักษณะเทียบเคียงได้กับการต้ัง
งบประมาณรายจา่ยประเภทงบกลางรายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรอืจําเป็น จึงเป็นประเด็นปัญหา
ในการต้ังงบประมาณและใช้จ่ายเงิน และขัดแย้งกับวัตถุประสงค์ของการระดมทุนก่อนเกิดภยัพิบัติ (Ex-ante 
Risk Financing) 

แนวทางที่สอง เป็นการจัดตั้งกองทุนหมนุเวียน (กองทุนนอกงบประมาณ) ซ่ึงมีพระราชบัญญัติจัดตั้ง
กองทุนที่ให้อํานาจในการออกตราสาร “แคทบอนด์” ได้ กรณีนี้ไม่จําเป็นต้องแก้ไขพระราชบัญญัติการบริหาร
หนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 เงินทุนที่ระดมได้จากนักลงทุนไม่จําเป็นต้องนําส่งคลัง ให้เก็บเป็นเงินกองทุน
หมุนเวียนของกองทุน เมื่อเกิดภยัพิบัตทิางธรรมชาติตามที่ตกลงไว้ในเง่ือนไขของ “แคทบอนด์” กองทุน
สามารถนําเงินกองทุนมาใช้จา่ยเพื่อซ่อมแซมอาคารบ้านเรือน โครงสร้างพื้นฐาน และเยยีวยาผู้ประสบภัยได้
อย่างรวดเร็ว 
ขั้นตอนที่ 2 สํานกังาน ก.ล.ต จะต้องกาํหนดให้โอกาสและความรุนแรงในการเกิดภัยธรรมชาติเป็นตัวแปร
อ้างอิงของการจา่ยผลตอบแทนของแคทบอนด์ได้   
ขั้นตอนที่ 3 การเปิดให้มีการรับฟังความคิดเห็น (Market Hearing) เพื่อสํารวจความต้องการซ้ือหลกัทรัพย์
ของนักลงทุนทั้งในและต่างประเทศ เพื่อกําหนดลกัษณะเบื้องต้นของแคทบอนด์ 
ขั้นตอนที่ 4 การกาํหนดหนว่ยงานที่รับผิดชอบดูแลการจัดจาํหนา่ยตราสาร เช่น สํานักงานบริหารหนี้
สาธารณะ (สบน.) ซ่ึงอาจใช้วธิีการจ้างที่ปรึกษาทางการเงิน เพื่อจัดทําแบบจาํลองในการกําหนดอัตรา
ผลตอบแทนและราคาตราสาร 
ขั้นตอนที่ 5 การกาํหนดลักษณะเบื้องตน้ของแคทบอนด์  
ขั้นตอนที่ 6 การพิจารณาวา่จะเสนอขายในลักษณะใด เสนอขายในวงจํากัดแกก่ลุ่มนักลงทุนสถาบัน (Private 
Placement) หรือ เสนอขายในกรณีทั่วไปให้แก่ประชาชนทัว่ไป (Public Offering)  
ขั้นตอนที่ 7 การจัดทําหนังสือชี้ชวนและประกาศจาํหน่ายแคทบอนด ์โดยสรุปข้อมูลเกี่ยวกับลักษณะเบื้องต้น
ของแคทบอนด์  
ทางเลือกที่ 2 รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจัดตั้งนิตบิุคคลเฉพาะกิจ (SPV) 
ขั้นตอนที่ 1 รัฐบาลจะต้องจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ เพือ่เป็นหน่วยงานเจ้าของสินทรัพย์ที่หนุนหลังการออกแคทบอนด์ 
โดยรัฐวิสาหกิจจะต้องทําสัญญาประกันภัย เพือ่ใช้สัญญาประกันภยัเป็นสินทรัพย์ในการแปลงเป็นหลักทรัพย์           
แคทบอนด์  
ขั้นตอนที่ 2 รัฐวิสาหกิจจะต้องทําสัญญาประกันภัยพบิัติธรรมชาติกับบริษัทประกันภยัที่มีแบบจําลอง              
ความเส่ียงภัย (Hazard Simulation Model) ในการประเมินโอกาสและความเสียหายจากภยัพิบัติ 
ขั้นตอนที่ 3 รัฐวิสาหกิจจะต้องจัดตั้งนติิบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) หรือจัดตั้งบริษัทลูกของรัฐวิสาหกจิ เพื่อจัดตั้ง         
นิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) พ.ร.ก. นิติบคุคลเฉพาะกิจเพื่อการแปลงสินทรัพย์เปน็หลักทรัพย ์พ.ศ. 2540 
ขั้นตอนที่ 4 การเสนอโครงการแปลงสนิทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ และได้รับการอนุมัติจากสํานกังาน
คณะกรรมการกํากบัหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ (สํานักงาน ก.ล.ต.)  
ขั้นตอนที่ 5 การจดทะเบยีนเป็นนิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) และการออกหลกัทรัพย์แคทบอนด ์
ขั้นตอนที่ 6 สํานกังาน ก.ล.ต จะต้องกาํหนดให้โอกาสและความรุนแรงในการเกิดภัยธรรมชาติเป็นตัวแปร
อ้างอิงของการจา่ยผลตอบแทนของแคทบอนด์ได้   
ขั้นตอนที่ 7 แคทบอนด์จะต้องได้รับการจัดอันดับความเส่ียงจากผู้จัดอันดับความน่าเช่ือถือ (Rating Agency)    
ซ่ึงเป็นที่ยอมรับของสํานักงาน ก.ล.ต. 
ขั้นตอนที่ 8 วาณิชธนกิจ (Investment Bank) จะต้องรับประกัน (Underwriting) การออกหลักทรพัย์                                     
แคทบอนด์ ซ่ึงหลักทรัพย์ใหมก่่อนที่จะมีการซ้ือขายจริงในตลาด 
ขั้นตอนที่ 9 นิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) ทําสัญญากับคู่สัญญาแลกเปลีย่น (Swap Counterparty) เพื่อ
แลกเปลี่ยนผลตอบแทนจากการลงทุนทีไ่ด้รับอนุญาตให้ลงทุนได้อัตราอ้างอิง (Base rate) เช่น อัตราดอกเบี้ย
เงินกู้พื้นฐานของอังกฤษ (LIBOR) อัตราผลตอบแทนพันธบัตรรัฐบาลสหรัฐฯ หรอือัตราดอกเบีย้เงินกู้ยืม
ระหว่างธนาคารในกลุ่มยโุรป (EURIBOR) บวกหรือลบ Swap Spread  
ขั้นตอนที่ 10 นิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) นําหลักทรัพย์แคทบอนดจ์ําหนา่ยใหก้บันักลงทุน 

4. กฎระเบียบที่เกี่ยวข้องและ
ความจ าเป็นที่ต้องแก้กฎหมาย 

ทางเลือกที่ 1 รัฐบาลเป็นผู้ออกแคทบอนด์ 
แนวทางแรก รัฐบาลกําหนดให้ส่วนราชการเป็นผู้ออกแคทบอนด ์
แม้ว่ามกีารพัฒนาตลาดพันธบัตรอย่างตอ่เนื่องนับตั้งแต่มีการออกพระราชบัญญตัิหลักทรัพย์ พ.ศ. 

2535 แต่การออกและเสนอขายพันธบัตรของรัฐยังคงมีข้อจํากัดด้านกฎหมายกล่าวคือ พระราชบัญญัติหนี้
สาธารณะ พ.ศ. 2548 (มาตรา 20) กาํหนดให้รัฐบาลสามารถออกพันธบัตรได้ ใน 5 กรณีเท่านั้น ดังนั้น หาก
รัฐบาลจะเป็นผู้ออกแคทบอนด์เอง จะตอ้งมีการแก้ไขพระราชบัญญัติหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548  ดังกล่าว โดย
เพิ่มวัตถุประสงค์ของการกู้เงินให้รัฐบาลสามารถออกแคทบอนด์ได้ 
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ทั้งนี้การใช้จ่ายเงินทุนที่ระดมทุนมาจากนักลงทุนนั้นอาจมีประเด็นปัญหาในการเบิกจ่ายเงินทุน

ดังกล่าว เนื่องจากกระบวนการต้ังงบประมาณรายจา่ยจะต้องมีรายจ่ายเกิดขึ้นกอ่นจึงจะสามารถตั้งเป็น
งบประมาณรายจา่ยได้ แต่ในกรณีนี้เป็นรายจ่ายยังไม่เกิดขึ้น จึงทําให้เกิดความยุ่งยากซับซ้อน และเป็นประเด็น
ปัญหาในการต้ังงบประมาณและใช้จ่ายเงิน รวมทั้งขัดแย้งกับวัตถุประสงค์ของการระดมทุนก่อนเกิดภยัพิบัต ิ 

แนวทางที่สอง รัฐบาลจัดตั้งกองทุนหมนุเวียน (กองทุนนอกงบประมาณ) เป็นผู้ออกแคทบอนด์ 
รัฐบาลสามารถออกพระราชบญัญัติจัดตัง้กองทุนหมุนเวียนที่มีอาํนาจในการระดมทุนจากตลาดเงิน

ผ่านการออกตราสาร “แคทบอนด์” ในกรณีนี้ไม่จําเป็นต้องแก้ไขพระราชบัญญตัิการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 
2548 กองทุนจะเสนอขอรับจัดสรรงบประมาณเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายดาํเนินการ และค่าตอบแทนของพันธบัตร
สําหรับนักลงทุน เงินทุนที่ระดมได้จากนกัลงทุนไม่จําเป็นต้องนําส่งคลัง โดยให้กาํหนดบทบัญญติที่ให้อาํนาจใน
การเก็บเป็นเงินกองทุนหมุนเวียน เมื่อเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติขึ้นตามที่ตกลงไว้ในเง่ือนไขของตราสาร              
“แคทบอนด”์ กองทุนสามารถนําเงินกองทุนมาใช้จ่ายได้อย่างรวดเร็ว และทันการณ์ โดยไม่จาํเป็นต้องผ่าน
กระบวนการงบประมาณ 
ทางเลือกที่ 2 รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจัดตั้งนิตบิุคคลเฉพาะกิจ (SPV)  

เนื่องจากบทบัญญัติตาม พ.ร.ก. นิติบุคคลเฉพาะกิจเพือ่การแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย ์พ.ศ. 2540 
มีความไม่ชัดเจน หากมีการตีความวา่สัญญาประกันภัยไม่เป็นสินทรัพย์ตาม พ.ร.ก. ดังกล่าว อาจจําเป็นต้องมี
การปรับปรุงคํานิยามดังกลา่วให้มึความครอบคลุมมากขึ้น เนื่องจากการแปลงสินทรัพย์เป็นหลักทรัพย์ใน
ประเทศไทยที่ผ่านมาสินทรัพย์จะมีลักษณะเป็นสัญญากู้เงิน สัญญาเช่าซ้ือ หรือสัญญาสัมปาน ไม่เคยมีการนํา
สัญญาประกันภัยมาตีความเพื่อใช้ในการแปลงให้เป็นหลักทรัพย์มาก่อน 

5.ข้อจ ากัด หรือข้อพึงระวัง (1) แคทบอนด์ยังถือเป็นเรื่องที่ใหม่และมีผู้ที่มีความรู้ในเร่ืองนี้ในจํานวนน้อยมาก   
(2) บริษัทประกันภัยซ่ึงเป็นผู้ที่มีส่วนเกีย่วข้องโดยตรงกับตราสารชนิดนี้ยังคงไม่สนใจลงทุนในแคทบอนด์ 
เนื่องจากขั้นตอนในการออกตราสารที่มคีวามสลับซับซ้อนและต้องใช้เงินทุนในการออกตราสารเป็นจํานวนมาก  
(3) บริษัทประกันภัยไม่ให้ความสนใจลงทุนในแคทบอนด์ เนื่องจากตามปกติแลว้ความเส่ียงภยัธรรมชาติที่
บริษัทรับประกันภยัอยู่นั้นจะอยู่ในรูปความเส่ียงภยัธรรมชาติที่กาํหนดไว้ในสัญญากรมธรรม์แบบ IAR 
(Industrial All Risk) อยู่แล้ว  
(4) การออกแคทบอนด์จะต้องปรับปรุงข้อบังคับของสํานักงานคณะกรรมการกาํกับหลกัทรัพย์และตลาด
หลักทรัพย ์(ก.ล.ต.) ในเรื่องตัวแปรอ้างอิงของตราสาร ซ่ึงตัวแปรอ้างอิงของแคทบอนด์ (โอกาสและความรุนแรง
ในการเกิดมหันตภยั) ยังไม่ได้รับการอนุญาตจากทางสํานักงาน ก.ล.ต.  
(5) กรณีที่รัฐบาลเป็นผู้ออกแคทบอนด ์พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ. ศ. 2548  กําหนดให้รัฐบาล
สามารถออกพันธบัตรได้ ใน 5 กรณีเท่านั้น ได้แก่ 1) เพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณหรือเมื่อมีรายจ่ายสูงกว่า
รายได้ 2) เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 3) เพื่อปรับโครงสร้างหนี้สาธารณะ 4) เพื่อให้หนว่ยงานอื่นกู้ต่อ และ  
5) เพื่อพัฒนาตลาดตราสารหนี้ในประเทศ ดังนั้น หากรัฐบาลจะเป็นผู้ออกแคทบอนด์เอง จะต้องมีการแก้ไข
พระราชบัญญัติหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548  ดังกล่าว โดยเพิ่มวัตถุประสงค์ของการกู้เงินให้รัฐบาลสามารถออก             
แคทบอนด์ได้ 

6.รูปแบบเทยีบเคียงใน
ต่างประเทศ 

แคทบอนด์น้ําท่วมในสหราชอาณาจักร 
วันที่เริ่มจําหน่าย : 4 เมษายน 2550 
ผู้เอาประกัน (Sponsor): บริษัทประกันภัย Allianz Global Corporate & Specialty (AGC&S) 
มูลค่าเงินต้น: 150 ล้านเหรียญสหรัฐฯ  
นิติบุคคลเฉพาะกิจ : บริษัท Blue Wings จํากัด (ตั้งอยู่ในบริเวณหมู่เกาะเคย์แมน) 
ตัวกลาง (Intermediary) ในการดําเนินธุรกรรม: บริษัทประกันภัยตอ่ Swiss Re 
รูปแบบ (Tranches) : รูปแบบที่ 1 แคทบอนด์ภัยพิบัติน้ําทว่มในสหราชอาณาจักร 
                           รูปแบบที ่2 แคทบอนด์ภัยพิบัติแผ่นดินไหวในแคนาดา สหรัฐอเมริกาตอนเหนือ (ไม่รวม
รัฐแคลิฟอร์เนีย) 
Trigger Type: รูปแบบที่ 1 ใช้ดัชนีค่าพาราเมตริก (Parametric indices) 
                   รูปแบบที ่2 ใช้ดัชนีความเสียหายที่ได้จากแบบจําลอง (Modeled loss indices)  
บริษัทตัวแทนในการคํานวณ Trigger level: รูปแบบที่ 1 บริษัท Risk Management Solution (RMS)  
                                                     รูปแบบที่ 2 บริษัท Halcrow Group Limited  
คาดการณ์ความเสียหาย: 0.54% ต่อปี (แผ่นดินไหว 0.43 และ น้าํท่วม 0.11%) 
ระยะเวลาเส่ียงภัย: 3 ปี (4 เมษายน 2550 - 31 ธันวาคม 2554) 
วันครบกําหนดไถ่ถอน: 10 มกราคม 2555 
อันดับความน่าเช่ือถือ (Rating): BB+ (S&P) 
Price/Spread: อัตราดอกเบี้ยอ้างอิงของอังกฤษ (LIBOR) 3 เดือน + 315 basis points 
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หัวข้อ สาระส าคัญ 
แคทบอนด์แผ่นดินไหวของเม็กซิโก 
วันที่เริ่มจําหน่าย : พฤษภาคม 2549 
ผู้เอาประกัน (Sponsor): กองทุนเม็กซิโกสําหรับภยัพิบัตธิรรมชาติ (Fondo de Desastres Naturales 
FONDEN) จัดตั้งและได้รับจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาล 
เงินต้น 160 ล้านเหรียญสหรัฐฯ  
ความคุ้มครอง: 450 ล้านเหรียญสหรัฐฯ  
นิติบุคคลเฉพาะกิจ : บริษัท CAT-MEX จํากัด (ตั้งอยู่ในบริเวณหมู่เกาะเคยแ์มน) 
ตัวกลาง (Intermediary) ในการดําเนินธุรกรรม: บริษัทประกันภัยตอ่ Swiss Re และ Deutsche Bank 
Securities 
รูปแบบ (Tranches) : แคทบอนด์ภัยพบิัติแผ่นดินไหวในเม็กซิโก 
Trigger Type: ใช้ดัชนีค่าพาราเมตริก (Parametric indices) 
บริษัทตัวแทนในการคํานวณ Trigger level: บริษัท Applied Insurance Research Worldwide 
Corporation (AIR) 
ระยะเวลาเส่ียงภัย: 3 ปี นับตั้งแต่พฤษภาคม 2549 
วันครบกําหนดไถ่ถอน: 2552 
อันดับความน่าเช่ือถือ (Rating): ---- 
Price/Spread: อัตราดอกเบี้ยอ้างอิงของอังกฤษ (LIBOR) บวก 235 basis points 
ค่าธรรมเนียม (Premium): 26 ล้านเหรียญสหรัฐฯ 

7. ประมาณการภาระทางการ
คลัง 
 

จากการประมาณการภาระการคลังที่อาจเกิดขึ้นจากสึนามิในบทที่ 3 คณะนกัวจิัยได้ประมาณการภาระทาง             
การคลังในการออกแคทบอนด์ ตามสมมติฐานที่สําคัญ ดังนี้ 

1) กําหนดใหก้ารออกแคทบอนด์สามารถดําเนินการได้เร็วที่สุดในช่วงปลายป ี2555 
2) กําหนดให้มูลค่าเงินต้นของแคทบอนด์อยู่ระหว่าง 12.75 – 174.5 พันล้านบาท (ขึ้นกับช่วงเวลาการ

เกิดภัยพิบัตแิละประเภทของภัยพิบัติในระหว่างปีงบประมาณ 2554 – 2558) 
3) กําหนดให้ระยะเวลาเส่ียงภัย (Risk Period) หรือระยะเวลาของการถือแคทบอนด์เท่ากับ 3 ปี 
4) กําหนดให้รัฐบาลมภีาระทางการคลังในการจัดสรรงบประมาณให้กับรัฐวิสาหกิจเพื่อเป็นเบี้ยประกัน

ให้กับบริษัทประกันเท่ากับผลตอบแทนของแคทบอนด์ที่นิติบุคคลเฉพาะกจิ (SPV) จ่ายให้กับนกัลงทุน 
กรณี:เงินต้น 12.75 พันล้านบาท ภาระทางการคลังในในการจัดสรรงบประมาณเพื่อเป็นเบี้ยประกันให้กบั

บริษัทประกัน 586.5 ล้านบาทต่อปี รวมเป็นเงินใน 1.75 พันล้านบาท ใน 3 ปี ภาระทางการคลังคิดเป็นสัดส่วน
ร้อยละ 13.8 ของงบประมาณที่ใช้ในการฟื้นฟูความเสียหาย หรือสามารถประหยัดงบประมาณได้ 10.99 พันล้าน
บาท  

กรณี: เงินต้น 174.5 พันล้านบาท ร ภาระทางการคลังในในการจัดสรรงบประมาณเพื่อเป็นเบี้ยประกัน
ให้กับบริษัทประกัน 8.02 พันล้านบาทต่อปี รวมเป็นเงินใน 24.08 พันล้านบาท ใน 3 ปี ภาระทางการคลังคิดเป็น
สัดส่วนร้อยละ 13.8 ของงบประมาณที่ใช้ในการฟื้นฟูความเสียหาย หรือสามารถประหยัดงบประมาณได้ 150.41 
พันล้านบาท 

อย่างไรก็ดี ในทางปฏบิัติ เบี้ยประกันภยัที่รัฐบาลจ่ายให้บริษัทประกัน ค่าธรรมเนียมที่บริษัทประกัน
จ่ายใหก้ับ SPV ราคาตราสารที่จําหนา่ยให้นักลงทุน และผลตอบแทนที ่SPV จ่ายให้กับนกัลงทุนจะไม่เท่ากัน
จะต้องกําหนดขึ้นจากการใช้แบบจําลองความเสียหายและโอกาสในการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ ซ่ึงพิจารณา
ข้อมูลความเสียหายที่เคยเกิดขึ้นในอดีต และปัจจัยความเส่ียงต่างๆ นอกจากนี้ สําหรับภยัพิบัติธรรมชาติใน
กรณีของสึนามิอาจจะมีโอกาสเกิดขึ้นเพยีง 1 คร้ังในรอบหลาย 10 ปี ดังนั้น ระยะเวลาเส่ียงภยัจะต้องคํานวณ
จากแบบจําลอง โดยระยะเวลาจะขึ้นอยูก่ับระดับโอกาสในการเกิดความเสียหาย และระดับความเสียหายที่
กําหนดไว้เป็นขั้นที่จะนักลงทุนจะสูญเสียเงินต้นบางส่วน หรือทั้งหมด 

ที่มา: จัดทําโดยคณะผูว้ิจยั 



บทที่ 5   
บทสรุปและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

  
5.1  บทสรุป    

5.1.1  ประเทศไทยมีความจําเป็นที่ต้องดําเนินการจัดหาแหล่งเงินทุนเพื่อบริหารความเสี่ยงทาง              
การคลังเชิงรุก 
  เมื่อพิจารณาถึงข้อมูลในอดีตที่ผ่านมาจะเห็นได้ว่า ภาระการคลังในการบริหารจัดการ              
ภัยพิบัติทางธรรมชาติมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยเพ่ิมข้ึนจาก 40,485 ล้านบาทในปี 2548 เป็น 
62,697 ล้านบาทในปี 2554 แบ่งเป็น (1) งบประมาณปกติซึ่งเพ่ิมขึ้นจาก 6,827 ล้านบาทในปี 2548 เป็น 
14,666 ล้านบาทในปี 2554 (2) งบกลาง รายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็นซึ่งเพ่ิมขึ้นจาก 
28,600 ล้านบาท ในปี 2548 เป็น 47,600 ในปี 2554 ขณะที่มีการอนุมัติเบิกจ่ายเพ่ือชดเชย ฟื้นฟูผู้ได้รับ
ผลกระทบจากภัยพิบัติธรรมชาติในปี 2554 จํานวน 26,762 ล้านบาท เพิ่มขึ้นจากปี 2552 ประมาณ 17,000 
ล้านบาท (3) งบประมาณชดใช้เงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินซึ่งเพ่ิมข้ึนจาก 
5,058 ล้านบาทในปี 2548 เป็น 6,512 ล้านบาทในปี 2553 สําหรับในปี 2554 ซึ่งการเสนอขอใช้เงินทดรอง
ราชการยังไม่ครบปีจึงไม่สามารถแสดงยอดรวมของทั้งปีได้   

          สภาพภูมิอากาศท่ีเปลี่ยนแปลงทําให้เกิดภัยพิบัติธรรมชาติที่เพ่ิมมากขึ้นตามลําดับ จากการ
ประมาณการของคณะวิจัยพบว่า ภาระการคลังที่อาจเกิดข้ึนจากการเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ ในระหว่าง
ปีงบประมาณ 2554 – 2558 (ข้ึนกับช่วงเวลาการเกิดภัยพิบัติและประเภทของภัยพิบัติ) อยู่ระหว่าง 12,750 
– 174,500 ล้านบาท หรือร้อยละ 0.12 – 1.22 ของ GDP เพ่ือเป็นการลดความเสี่ยงทางการคลัง ประเทศ
ไทยจําเป็นที่ต้องจัดหาแหล่งเงินทุนเพ่ือบริหารความเสี่ยงทางการคลังเชิงรุก ที่นอกจากจะช่วยลดความเสี่ยง
ทางการคลังแล้ว ยังเป็นแหล่งเงินเสริมสภาพคล่องในการฟื้นฟูความเสียหายจากภัยพิบัติในเบื้องต้นที่สามารถ
เบิกจ่ายได้อย่างรวดเร็วและทันการณ์ ซึ่งจะทําให้รัฐบาลมีความยืดหยุ่นในการนํางบประมาณที่มีจํากัดไป
ช่วยเหลือกับประชาชนหรือภาคเอกชนที่ได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติธรรมชาติและต้องการได้รับความ
ช่วยเหลือเป็นพิเศษ เช่น ประชากรที่ยากจน หรือประชาชนระดับฐานรากที่โดยปกติไม่มีความสามารถใน          
การเข้าถึงบริการจากภาครัฐหรือจากภาคเอกชนอยู่แล้ว 

การบริหารความเสี่ยงจากภัยพิบัติทางธรรมชาติในเชิงรุกสามารถแบ่งเป็น 2 ส่วนหลัก ได้แก่ 
(1) การบริหารความเสี่ยงในเชิงรุกด้านปฏิบัติการ เช่น การสร้างเข่ือนเพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรน้ําและ
ปูองกันน้ําท่วม และการเสริมโครงสร้างอาคารสถานที่ให้สามารถทนต่อความสั่นสะเทือนจากแผ่นดินไหว  
เป็นต้น และ (2) การบริหารความเสี่ยงในเชิงรุกในด้านการเงิน (ของเอกชน) การคลัง (ของรัฐบาล) ซึ่ง
งานวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาการบริหารความเสี่ยงทางการคลังในเชิงรุก โดยใช้วิธีจัดหาแหล่งเงินทุน  
(Ex Ante Risk Financing) เพ่ือลดภาระทางการคลังที่เกิดขึ้นจากภัยพิบัติธรรมชาติ 

 ทั้งนี้ ถึงแม้ว่าเครื่องมือในการจัดหาแหล่งเงินทุนก่อนเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ (Ex Ante Risk 
Financing) จะสามารถช่วยลดภาระทางการคลังได้ แต่เครื่องมือในการจัดหาเงินทุนหลังเกิดภัยพิบัติทาง
ธรรมชาติ (Ex Post Financing) ที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน เช่น งบประมาณฉุกเฉิน หรือ เงินบริจาค เป็นต้น ยังคงมี
ความสําคัญสําหรับการบรรเทาปัญหาภัยพิบัติทางธรรมชาติของประเทศ ซึ่งในทางปฏิบัติเครื่องมือทั้งสอง   
จะทํางานสอดรับกัน โดยเมื่อเกิดภัยพิบัติธรรมชาติตามที่ระบุไว้ในสัญญา เครื่องมือในการจัดหาแหล่งเงินทุน
ก่อนเกิดภัยพิบัติธรรมชาติจะช่วยให้รัฐบาลได้รับเงินตามที่ได้มีการตกลงไว้ในสัญญา เงินจํานวนนี้รัฐบาล    
จะได้รับอย่างรวดเร็วหลังเกิดภัยพิบัติ จึงสามารถนําไปใช้เพ่ือใช้ช่วยเหลือผู้ประสบภัยได้อย่างทันท่วงที 
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รวมถึงการซ่อมแซมสิ่งก่อสร้างและสาธารณูปโภคของรัฐที่เสียหายจากภัยพิบัติธรรมชาติ ในช่วงนี้รัฐบาล
สามารถใช้งบประมาณฉุกเฉินซึ่งเป็นเครื่องมือในการจัดหาเงินทุนหลังเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติได้เช่นกัน    
แต่งบประมาณฉุกเฉินจะมีข้อจํากัดในเรื่องของวงเงินซึ่งน้อยมากเมื่อเทียบกับเงินที่รัฐบาลจะได้จากเครื่องมือ
ในการจัดหาเงินทุนหลังเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ เช่น การประกันภัยกลุ่มเพ่ือรับความเสี่ยงระหว่างประเทศ 
และการออกพันธบัตรภัยพิบัติ ที่นําเสนอในงานวิจัยนี้ และด้วยภัยพิบัติขนาดใหญ่มักใช้เวลาในการเยียวยา
และฟ้ืนฟู นานและต่อเนื่อง รวมทั้งต้องใช้เงินทุนจํานวนมหาศาล เครื่องมือในการจัดหาเงินทุนหลังเกิดภัย
พิบัติทางธรรมชาติ เช่น เงินบริจาคช่วยเหลือจากต่างประเทศ เงินกู้ และงบประมาณแผ่นดิน เป็นต้น จึงถูก
นํามาใช้ในการฟ้ืนฟูในระยะต่อมา เนื่องจากเครื่องมือเหล่านี้ใช้เวลาในการเบิกจ่ายนานกว่าเครื่องมือในการ
จัดหาแหล่งเงินทุนก่อนเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ  

 
5.1.2  แนวทางการบริหารความเสี่ยงด้านการคลังเชิงรุกของกระทรวงการคลัง  

การดําเนินการจัดหาแหล่งเงินทุนเพื่อเพ่ือบริหารความเสี่ยงทางการคลังเชิงรุก (Ex ante 
Risk Financing) มีหลากหลายรูปแบบ ซึ่งคณะผู้วิจัยได้ศึกษาทฤษฎีที่เกี่ยวข้องและกรณีศึกษาของ
ต่างประเทศพบว่า  สามารถแบ่งแนวทางการบริหารความเสี่ยงทางการคลังจากภัยพิบัติทางธรรมชาติโดย         
การจัดหาแหล่งเงินทุนเป็น 3 รูปแบบหลัก ได้แก่  

5.1.2.1  การจัดตั้งกองทุนเงินสํารองกรณีฉุกเฉิน (Reserve Emergency Funds) 
5.1.2.2  การจัดการหนี้กรณีฉุกเฉิน ซึ่งประกอบด้วย การก่อหนี้กรณีฉุกเฉิน (Contingent 

Debt) และ การยกหนี้ (Debt Forgiveness) 
5.1.2.3  การส่งผ่านความเสี่ยงทางการเงินไปสู่ภาคเอกชนหรือตลาดทุน (หรือ การประกันภัย) 
ทั้งนี้ แนวทางการจัดหาแหล่งเงินทุนที่มีลักษณะเป็นการบริหารความเสี่ยงทางการคลังเชิงรุก

ที่เหมาะสมที่สุด คือการใช้เครื่องมือที่มีลักษณะถ่ายโอนความเสี่ยงของรัฐบาลจากการต้องจัดสรรงบประมาณ
จํานวนมากเพ่ือชดเชยความเสียหายของรัฐบาลเมื่อเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ ไปสู่ภาคเอกชนโดยเฉพาะตลาดทุน 
ซึ่งจะเป็นแนวทางที่คณะผู้วิจัยใช้ในการศึกษาและวิเคราะห์ความเป็นไปได้ในการนํามาใช้ในกรณีของประเทศ
ไทย เนื่องจากเป็นการบริหารความเสี่ยงและภาระการคลังในเชิงรุกท่ีสามารถตอบสนองต่อสภาวการณ์
ทางการคลังที่มีข้อจํากัดด้านงบประมาณได้มากที่สุด  

 
 5.1.3  รูปแบบที่เหมาะสมในการบริหารความเสี่ยงและภาระการคลังจากภัยพิบัติธรรมชาติในเชิงรุก 

คณะผู้วิจัยได้ศึกษาและเสนอแนะรูปแบบการดําเนินการในการนําเครื่องมือที่มีลักษณะการ
ถ่ายโอนความเสี่ยง 2 รูปแบบ ได้แก่ (1) การประกันภัยดําเนินการโดยภาครัฐบาล (National Insurance) 
และ (2) การออกตราสารที่เชื่อมโยงกับการประกันภัย (Insurance Linked Securities) กรณีของพันธบัตร
ภัยพิบัติหรือแคทบอนด์ (Catastrophe/CAT Bonds)  

จากผลการศึกษา คณะวิจัยได้เสนอให้มีการนําการประกันภัยซึ่งดําเนินการโดยภาครัฐบาล 
(National Insurance) มาใช้ ในรูปแบบของการทําประกันภัยกลุ่มเพ่ือรับความเสี่ยงระหว่างประเทศ 
(International Insurance Risk Pooling) ในกลุ่มประเทศอาเซียน โดยจัดตั้ง ASEAN Catastrophe Risk 
Insurance Facility (ACRIF) ผ่านกรอบอาเซียน +3 ซึ่งน่าจะมีความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ โดยมีเหตุผลหลัก 
ดังนี้ 

1)  การจดัตั้ง ACRIF มีกรอบความร่วมมือระหว่างประเทศรองรับอยู่แล้ว โดยในการประชุม
อาเซียน+3 ครั้งที่ 13 ที่กรุงฮานอย ประเทศเวียดนาม เมื่อเดือนตุลาคม 2553 ได้มีข้อตกลงร่วมกันใน               
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การพัฒนาการจัดการความเสี่ยงด้านภัยพิบัติธรรมชาติที่ชัดเจน และประเทศญี่ปุุน ได้แสดงความสนใจที่จะให้
การช่วยเหลือกลุ่มประเทศอาเซียน 

2)   การออกพันธบัตรภัยพิบัติหรือแคทบอนด์ มีความซับซ้อนในการดําเนินงานโดยเฉพาะ
ด้านเทคนิค อีกทั้งตลาดในการขายพันธบัตรภัยพิบัติค่อนข้างแคบกว่าตลาดตราสารปกติ โดยที่ผู้ซื้อพันธบัตร
จะต้องเป็นผู้ที่มีความรู้ความเข้าใจในตัวตราสาร ซึ่งโดยส่วนใหญ่จะเป็นนักลงทุนสถาบันที่สามารถรับความ
เสี่ยงสูงเพื่อแลกกับผลตอบแทนที่สูง โดยนําไปถัวเฉลี่ยผลตอบแทนและความเสี่ยงในกองทุน (Portfolio)  
และต้องสามารถเชื่อมโยงเครือข่ายให้เกิดการจําหน่ายแก่นักลงทุนในต่างประเทศเป็นหลัก เนื่องจากหากเป็น
นักลงทุนในประเทศ กรณีท่ีเกิดภัยพิบัติอาจได้รับจะทําให้เกิดความเสียหาย 2 ชั้น กล่าวคือ ชั้นที่ 1 การ
สูญเสียทรัพย์สินจากภัยพิบัติ และชั้นที่ 2 ความเสียหายจากการสูญเสีย เงินต้นและ/หรือดอกเบี้ยจาก
พันธบัตรภัยพิบัติ บางส่วนหรือทั้งหมดขึ้นกับที่ระบุไว้ในสัญญา  
 

คณะวิจัยได้นําเสนอโครงสร้างระบบการเงิน และรูปแบบการดําเนินการของ ACRIF โดย
เทียบเคียงจาก The Caribbean Catastrophe Risk Insurance Facility (CCRFI) ของกลุ่มประเทศในแถบ
แคริเบียน อย่างไรก็ดี กรอบการดําเนินการและรายละเอียดต่างๆ จะต้องมีการเจรจาตกลงกัน ทั้งในส่วนของ
ความครอบคลุม รูปแบบการประกัน (เช่น Parametric Index) รูปแบบการดําเนินงาน โครงสร้างทางการเงิน 
ตลอดจนเบี้ยประกันภัย  
 

การจัดตั้ง ACRIF ดังกล่าว จะเป็นประโยชน์กับสมาชิกในกลุ่มอาเซียน+3 ในการพัฒนา
ความร่วมมือระหว่างกัน และจะเป็นการพัฒนาต่อยอดข้อตกลงที่มีร่วมกันระหว่างประเทศสมาชิกให้ไปสู่การ
ปฏิบัติที่เป็นรูปธรรม ซึ่งจะเสริมสร้างความเป็นเอกภาพและสนับสนุนการเข้าสู่ประชาคมอาเซียนในปี 2558 
อย่างไรก็ดี ประเทศในกลุ่มอาเซียนมีความเสี่ยงต่อการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติที่แตกต่างกันและมี
ความสามารถในการจ่ายเบี้ยประกันที่ต่างกันซึ่งไม่ได้สอดคล้องกับความเสี่ยงของประเทศ ดังนั้น จึงจําเป็นที่
จะต้องอาศัยความช่วยเหลือจากประเทศในกลุ่ม+3 อันได้แก่ จีน ญี่ปุุน และเกาหลีใต้ และองค์กรระหว่าง
ประเทศ เช่น ธนาคารโลกและธนาคารพัฒนาเอเชีย เป็นต้น นอกจากนี้แล้ว ประเทศในกลุ่มอาเซียนยังอาจ
จําเป็นต้องพ่ึงพาความเชี่ยวชาญด้านเทคนิคจากองค์กรระหว่างประเทศอีกด้วย 
 

สําหรับประเทศไทย ACRIF จะช่วยลดภาระทางการคลังและบริหารความเสี่ยงทางการคลัง
จากภัยพิบัติทางธรรมชาติได้ โดยคณะผู้วิจัยประมาณว่าภาระเบี้ยประกันที่รัฐบาลอาจต้องเสียประมาณ 630 
– 8,700 ล้านบาทต่อปี เพื่อให้ได้การคุ้มครองความเสียหายตั้งแต่ 12,750 – 174,500 ล้านบาท  ซึ่งเป็น
ประมาณการความเสียหายจากภัยพิบัติขนาดใหญ่ในช่วง 3 ปี ข้างหน้า โดยคณะวิจัยดังที่กล่าวมาแล้ว   
 

อย่างไรก็ดี รัฐบาลไม่สามารถส่งผ่านความเสี่ยงจากภัยพิบัติทางธรรมชาติทั้งหมดไปยัง 
ACRIF ได้ เนื่องจาก การประกันภัยแบบกลุ่มดังกล่าว จะครอบคลุมเฉพาะความเสียหายที่เกิดจาก “ภัยพิบัต”ิ 
(Catastrophic) เช่น แผ่นดินไหวและเฮอริเคน เท่านั้น ไม่ได้ครอบคลุมการเกิดน้ําท่วม พายุฤดูร้อน และ          
การเกิดฝนตกอย่างรุนแรง รัฐบาลจึงยังคงต้องมีการตั้งงบประมาณเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติท่ีเกิดเป็น
ประจําซึ่งไม่ครอบคลุมอยู่ในความคุ้มครองในการประกันภัยแบบกลุ่มในกรอบของ ACRIF ดังกล่าว แต่หาก
เป็นภัยพิบัติท่ีอยู่ในความคุ้มครอง ACRIF จะสามารถช่วยบรรเทาความเสียหายจากภัยพิบัติได้อย่างรวดเร็ว 
และเนื่องจากรัฐบาลจะต้องจ่ายค่าเบี้ยประกันภัยทุกปี หากในปีนั้นๆ ไม่ได้มีภัยพิบัติที่อยู่ในความคุ้มครอง
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เกิดข้ึน รัฐบาลก็จะไม่ได้รับการจ่ายเงินสินไหม ซึ่งเป็นหลักการเดียวกับการประกันภัยทั่วไป เช่น การ
ประกันภัยรถยนต์ เป็นต้น รัฐบาลจึงจําเป็นต้องมีการสื่อสารและทําความเข้าใจกับสาธารณชนถึงประโยชน์
และความคุ้มค่าในการบริหารความเสี่ยงดังกล่าว เมื่อเปรียบเทียบกับค่าเสียโอกาสในการนําเงินงบประมาณ   
ที่นําไปใช้ในการจ่ายค่าเบี้ยประกันภัยมาใช้จ่ายในการพัฒนาประเทศในด้านอ่ืนๆ  รวมถึงประโยชน์ที่ประเทศ
ไทยจะได้รับในเชิงเทคนิคในการพัฒนาการระบบปูองกันภัยพิบัติ และความร่วมมือระหว่างกลุ่มประเทศ
สมาชิกอาเซียน+3 ในการบริหารความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติร่วมกัน 
 
 5.1.4  การเตรียมความพร้อมในการจัดตั้ง ASEAN Catastrophe Risk Insurance Facility ในส่วน
ของประเทศไทย 

ประเทศไทยสามารถผลักดันการจัดตั้ง ASEAN Catastrophe Risk Insurance Facility 
(ACRIF) ผ่านกรอบเจรจาอาเซียน +3  บนพ้ืนฐานข้อตกลงร่วมกันในการพัฒนาการจัดการความเสี่ยงด้าน  
ภัยพิบัติธรรมชาติ ในการประชุมอาเซียน+3 ครั้งที่ 13 ที่กรุงฮานอย ประเทศเวียดนาม 

ในส่วนของการเตรียมความพร้อม มีประเด็นที่ต้องให้ความสําคัญและหน่วยงานเกี่ยวข้อง 
ดังนี้ 

5.1.4.1 การวิเคราะห์และจัดทําพ้ืนที่เสี่ยงภัย (Risk Mapping) ของประเทศไทย โดย
หน่วยงานด้านเทคนิคเกี่ยวกับการปูองกันและเตือนภัยด้านภัยพิบัติธรรมชาติ เช่น กรมปูองกันและบรรเทา  
สาธารณภัย กรมทรัพยากรธรณีวิทยา และกรมอุตุนิยมวิทยา เป็นต้น  

5.1.4.2 การวิเคราะห์ด้านเทคนิคการประกันภัย และรูปแบบการประกัน (เช่น Parametric 
Index) ซึ่งรวมถึงการปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยมีหน่วยงานรับผิดชอบ ได้แก่ สํานักงานคณะกรรมการ
กํากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) เพ่ือเชื่อมโยงกับการวิเคราะห์ด้านงบประมาณและ
ฐานะการคลังของประเทศ ที่มีกระทรวงการคลัง และสํานักงบประมาณเกี่ยวข้อง  

5.1.4.3  การเตรียมพร้อมด้านกรอบความร่วมมือระหว่างประเทศ และการผลักดันเข้าสู่เวที
การเจรจาของประเทศสมาชิก เพื่อผลักดันให้เกิดการเดินหน้าในความร่วมมืออย่างจริงจัง  
 

5.1.5 ประโยชน์ของเครื่องมือในการจัดหาแหล่งเงินทุนก่อนเกิดภัยพิบัติธรรมชาติ (Ex Ante Risk 
Financing) ได้แก่ การที่รัฐบาลของประเทศนั้นๆ จะได้รับเงิน เช่น ค่าสินไหม เมื่อเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
ซึ่งจํานวนเงินดังกล่าวจะมีจํานวนที่สูงมากเม่ือเทียบกับเบี้ยประกันภัยที่จ่ายไป เช่น ในกรณีของการประกันภัย
กลุ่มของประเทศในกลุ่มประเทศแคลิเบียนที่เคยมีการได้รับสินไหมสูงถึง 20 เท่าของเบี้ยประกันภัย      
อย่างไรก็ดี หากไม่เกิดภัยพิบัติใดๆ ค่าสินไหมดังกล่าวจะเป็นรายจ่ายที่รัฐบาลต้องรับภาระ ซึ่งเป็นต้นทุนของ
การบริหารความเสี่ยง ดังนั้น การวิเคราะห์และจัดทําพ้ืนที่เสี่ยงภัย (Risk Mapping) จึงมีความจําเป็นและเป็น
ปัจจัยสําคัญในการตัดสินใจเลือกใช้เครื่องมือในการจัดหาแหล่งเงินทุนก่อนเกิดภัยพิบัติธรรมชาติได้อย่าง
เหมาะสม  
 
 
 
 
 
 



142 
 

5.2  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย  
 
 5.2.1  การสร้างความตระหนักในความสําคัญของการบริหารความเสี่ยงทางการคลังเชิงรุก           
ในลักษณะการจัดหาเงินทุนไว้ล่วงหน้าโดยรัฐบาล ซึ่งแม้ว่าทั้งภาครัฐ เอกชน และประชาชน ต่างมีความตื่นตัว
และตระหนักถึงผลกระทบจากภัยธรรมชาติ เนื่องจากมีเหตุการณ์เกิดขึ้นจํานวนมากท้ังในและต่างประเทศ 
อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันเครื่องมือการบริหารความเสี่ยงจากการเกิดภัยพิบัติส่วนใหญ่ ยังคงเป็นบทบาทการ
ทํางานของภาคเอกชน เช่น การประกันวินาศภัย เป็นต้น 
 

5.2.2  การผลักดันเชิงนโยบายให้มีการศึกษาและดําเนินการการทําประกันภัยกลุ่มเพ่ือรับความเสี่ยง
ระหว่างประเทศ (International Insurance Risk Pooling) ในกลุ่มประเทศอาเซียน โดยจัดตั้ง ASEAN 
Catastrophe Risk Insurance Facility (ACRIF) ผ่านกรอบอาเซียน +3 ซึ่งกระทรวงการคลังสามารถเป็น
หน่วยงานหลักในการดําเนินการผลักดันข้อริเริ่มดังกล่าว ทั้งนี้ รวมถึงการเตรียมความพร้อมของประเทศไทย
ทั้งในส่วนของความรู้ความเข้าใจเรื่องการประกันภัยกลุ่มเพ่ือรับความเสี่ยงระหว่างประเทศ การจ่ายค่าเบี้ย
ประกันภัยของรัฐบาล (เช่น ข้อจํากัดด้านกฎหมายและกฎระเบียบต่างๆ และข้อจํากัดด้านงบประมาณ     
เป็นต้น) และความครอบคลุมของการทําประกัน (Insurance Coverage) ที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย 
(เช่น ภัยธรรมชาติที่คุ้มครอง และการกําหนดพ้ืนที่ในการทําประกัน เป็นต้น) ซึ่งอาจดําเนินการโดยแต่งตั้ง
คณะกรรมการเพ่ือเตรียมความพร้อมของประเทศไทย ที่มีกระทรวงการคลังเป็นฝุายเลขานุการ และแต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการด้านต่างๆ ได้แก่ ด้านการประกันภัย ด้านการบริหารภัยพิบัติธรรมชาติ และด้านการเงินการ
คลัง ซึ่งมีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเป็นผู้รับผิดชอบหลัก เพ่ือศึกษาแนวทางการดําเนินการ ประโยชน์ที่จะได้รับ 
ข้อจํากัด ตลอดจนจัดทํากรอบและท่าทีของประเทศไทย เพ่ือนําเสนอต่อคณะกรรมการฯ เพื่อพิจารณา
ดําเนินการผลักดันการเจรจาให้ไปสู่การปฎิบัติที่เป็นรูปธรรมต่อไป  

 
 5.2.3 การศึกษาแนวทางในการใช้ประโยชน์จากพันธบัตรภัยพิบัติหรือแคทบอนด์ 
(Catastrophe/CAT Bonds) ถึงแม้ว่า คณะผู้วิจัยจะไม่ได้นําเสนอให้มีการใช้พันธบัตรภัยพิบัติธรรมชาติหรือ
แคทบอนด์ เนื่องจากข้อจํากัดในเชิงเทคนิคและตลาดในการจําหน่ายพันธบัตร หากรัฐบาลไทยจะมีการออก
พันธบัตรภัยพิบัติธรรมชาติหรือแคทบอนด์ อย่างไรก็ดี พันธบัตรภัยพิบัติธรรมชาติเป็นเครื่องมือที่น่าสนใจ
สําหรับการบริหารความเสี่ยงจากภัยพิบัติธรรมชาติ ซึ่งธนาคารโลกเป็นหน่วยงานหนึ่งซึ่งมีความเชี่ยวชาญใน
เรื่องดังกล่าว ดังนั้น กระทรวงการคลังโดยความร่วมมือกับธนาคารโลกจึงควรที่จะมีการศึกษาแนวทางใน         
การใช้ประโยชน์จากเครื่องมือดังกล่าว โดยอาจเป็นการ Pool Risk กับประเทศเพ่ือนบ้าน เพ่ือให้พันธบัตร    
มีความน่าสนใจมากยิ่งขึ้น  
     ทั้งนี้ รัฐบาลอาจใช้พันธบัตรภัยพิบัติธรรมชาติ เพ่ือบริการความเสี่ยงในพ้ืนที่ซึ่งไม่ได้ทําประกันภัย
กลุ่มเพ่ือรับความเสี่ยงระหว่างประเทศในกลุ่มประเทศอาเซียนไว้ ซึ่งการใช้เครื่องมือมากกว่าหนึ่งประเภท   
ในการบริหารความเสี่ยง จะช่วยการกระจายความเสี่ยงได้ดีกว่าการพ่ึงพิงเครื่องมืออย่างใดอย่างหนึ่ง  
 

5.2.4  ในการดําเนินการทั้งการทําประกันภัยกลุ่มเพ่ือรับความเสี่ยงระหว่างประเทศ (International 
Insurance Risk Pooling) ในกลุ่มประเทศอาเซียนและพันธบัตรภัยพิบัติธรรมชาติต่างก่อให้เกิดภาระรายจ่าย 
(หรือภาระการคลัง) รายปี (Direct-Explicit Liability) โดยการทําประกันภัยกลุ่มฯ รัฐบาลจะต้องเสียค่าเบี้ย
ประกันภัย และการใช้พันธบัตรอาเซียนเพ่ือบริหารความเสี่ยงรัฐบาลจะต้องเสียดอกเบี้ยของพันธบัตรซึ่งมี
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อัตราที่สูง ซึ่งอัตราดอกเบี้ยจะขึ้นอยู่กับการจัดอันดับของพันธบัตร (Rating) ดังนั้น ในการใช้เครื่องมือการ
บริหารความเสี่ยงดังกล่าว รัฐบาลจําเป็นที่จะต้อง ทําความเข้าใจกับสาธารณชนเพ่ือให้รับรู้และเข้าใจถึง
ผลประโยชน์ (ความคุ้มครองที่จะได้รับ) ต้นทุน (ค่าเบี้ยประกันภัยที่จะต้องจ่าย) ตลอดจนเงื่อนไขท่ีให้ความ
คุ้มครอง (เช่น ระดับความรุนแรงของแผ่นดินไหวจึงจะได้รับค่าสินไหมทดแทน และพ้ืนที่ที่ได้รับความคุ้มครอง 
เป็นต้น) 

 
5.2.5  การนําเสนอเครื่องมือบริหารความเสี่ยงทางการคลังเชิงรุกไม่ว่าจะเป็นการทําประกันภัยกลุ่ม

เพ่ือรับความเสี่ยงระหว่างประเทศในกลุ่มประเทศอาเซียนและพันธบัตรภัยพิบัติธรรมชาติ ต่างต้องใช้เวลาใน
การเตรียมความพร้อมเชิงองค์ความรู้และโครงสร้างเชิงสถาบัน เช่น กฎหมาย และหน่วยงานกํากับดูแล ซึ่งใน
ระหว่างการเตรียมความพร้อมดังกล่าว รัฐบาลสามารถดําเนินการเพื่อบริหารจัดการด้านงบประมาณให้มี
ประสิทธิภาพ โดยเฉพาะการบูรณาการงบประมาณเพ่ือการปูองกันเชิงกายภาพ เช่น การจัดทําโครงสร้าง
บริหารจัดการน้ํา การพัฒนาระบบการตรวจสอบและแจ้งเตือนภัยพิบัติขนาดใหญ่ (แผ่นดินไหว หรือสึนามิ)    
ที่มีความทันสมัย และสามารถแก้ปัญหาความเดือดร้อนเสียหายจากภัยธรรมชาติที่เกิดขึ้นซ้ําซาก เข่น อุทกภัย 
ซึ่งในปัจจุบันมีหลายหน่วยงานที่ดําเนินการภายใต้กรอบความรับผิดชอบของตน ทําให้ขาดการบูรณาการและ
ลดประสิทธิภาพของการทํางาน 

 
5.2.6  การดําเนินบทบาทของรัฐบาลในการประกันภัยพิบัติทางธรรมชาติ สามารถดําเนินการได้         

2 ลักษณะ คือ 1) การสนับสนุนการพัฒนาตลาดการประกันภัยและการประกันภัยต่อ โดยลดข้อจํากัดหรือ
อุปสรรคทางกฎหมาย เพ่ือสร้างความคุ้มครองของการประกันภัยที่มีความคุ้มค่า และ 2) รัฐบาลสร้าง
โครงการประกันภัยระดับชาติ (Sovereign Insurance Program) เพ่ือจัดหาแหล่งเงินทุนสําหรับรัฐบาลใน
การแก้ไขและฟ้ืนฟูความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ เนื่องจากการประกันภัยและการประกันภัยต่อของ
ภาคเอกชนมักไม่ครอบคลุมทรัพย์สินของประชาชนส่วนใหญ่ และตลาดการประกันภัยของภาคเอกชนไม่
สามารถทํางานได้อย่างมีประสิทธิภาพเต็มที่ 

อย่างไรก็ดี รัฐบาลต้องตระหนักว่า การเข้าไปมีบทบาทดังกล่าวอาจมีความเสี่ยงอยู่ 2 
ประการ ประการแรก รัฐบาลอาจไม่สามารถบรรลุเงื่อนไขพ้ืนฐานในการสร้างโครงการการประกันภัยที่มี
ประสิทธิภาพได้ ซึ่งได้แก่ การประเมินความเสี่ยง (Risk Assessment) การรวบรวมความเสี่ยง (Risk 
Pooling) การจําแนกประเภทความเสี่ยง (Risk Classification) และการควบคุมปัญหา Moral Hazard ใน
ท้ายที่สุดโครงการจะไม่มีความยั่งยืน และเป็นการแย่งทรัพยากร (Crowding Out) กับภาคเอกชน ประการ   
ที่สอง รัฐบาลอาจแทรกแซงตลาด (Market Penetration) เช่น การอุดหนุนเบี้ยประกัน (Premium 
Subsidies) เพ่ือลดต้นทุนของการประกันภัย ซึ่งเป็นการบิดเบือนกลไกราคา และส่งผลให้มีการดําเนินการ
เพ่ือปูองกันความเสี่ยง (Risk-mitigation Activities) น้อยลง  
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