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        องค์ประกอบหลักของระบบการควบคุมกำกับองค์กรที่ไม่แสวงหากำไร
               (The Key Elements of an NPO Regulatory System)


จุดมุ่งหมายสำคัญที่สุดในการควบคุมกำกับองค์กรที่ไม่แสวงผลกำไร (Non-profit Organizations – NPOs) คือเพื่อป้องกันมิให้มีการใช้ NPOs ในทางที่ผิด  ในการนี้ ฝ่ายควบคุมกำกับจำเป็นต้องมีกลไกที่ช่วยให้:
· มีข้อมูลองค์กรที่อยู่ในการควบคุมกำกับ
· ทราบว่าองค์กรเหล่านี้ดำเนินกิจกรรมใด
· ดำเนินการในกรณีมีการกระทำผิด ทั้งในด้านการป้องกันและปราบปราม
1. ประเภทของ NPOs ที่ควรอยู่ภายใต้ระเบียบการควบคุมกำกับ
คำนิยาม – ความหมายของคำว่า  NPOs 


NPOs มีชื่อแตกต่างกันหลายอย่าง เช่น องค์กรที่ไม่แสวงผลกำไร (Non-profit Organizations – NPOs),  องค์กรพัฒนาเอกชน (Non-Governmental Organizations – NGOs),  องค์กรประชาสังคม (Civil Society Organizations – CSOs), องค์กรการกุศล (Charities), มูลนิธิ (Foundations), และ  สมาคม (Associations) [สำหรับเอกสารฉบับนี้ ขอใช้คำว่า NPO เพื่อให้สอดคล้องกับคำที่ใช้โดย FATF]  ในทำนองเดียวกัน NPO แต่ละหน่วยอาจอ้างอิงรูปแบบทางกฎหมายต่างๆ รวมทั้ง มูลนิธิหรือทรัสต์เอกชน  องค์กรสมาชิก  สมาคมบรรษัท  และสมาคมที่ไม่ใช่บรรษัท  สิ่งสำคัญไม่ได้อยู่ที่ว่า NPO นั้นๆ เรียกว่าอะไร หรือมีวิธีการจัดตั้งอย่างไร  แต่อยู่ที่กฎหมาย ซึ่งควรมีคำนิยามอย่างชัดเจนว่าองค์กรใดเป็น NPO หรือไม่ ทั้งนี้เพื่อจะได้ทำการควบคุมกำกับ
โดยมากแล้ว การกำหนดคำนิยามจะมาจากกิจกรรมของ NPO นั้นๆ  ตามปกติ การจัดตั้ง NPO มีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์ของสังคม และมีข้อห้ามมิให้แสวงประโยชน์ส่วนตัวแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่ง
ไม่ว่าจะกำหนดคำนิยามของ NPO อย่างใดก็ตาม ต้องเป็นคำที่เข้าใจร่วมกันทั้งโดย NPO และภาครัฐ   หาก NPO ใดไม่ถือว่าหน่วยงานของตนมีสถานะเป็น NPO ย่อมไม่ดำเนินการตามระเบียบควบคุมกำกับที่กำหนดขึ้น  ดังนั้น  จึงควรมีคำนิยามเดียวที่ง่ายๆ แทนที่จะใช้แตกต่างกันหลายอย่าง  ซ้ำซ้อนกัน หรือยุ่งยากซับซ้อนเกินไป
วิธีการจำแนกประเภท NPOs

แต่ละประเทศมี NPO ไม่เท่ากัน แต่อาจประมาณได้ว่า ในหลายๆประเทศมี NPO ตั้งอยู่ตั้งแต่หลักสิบไปจนถึงหลักแสน  เนื่องจากมีกฎหมายต่างๆกัน และองค์กร NPO มักเป็นองค์กรท้องถิ่นที่ไม่เป็นทางการ  ประเทศต่างๆส่วนใหญ่จึงอาศัยการให้ NPOs แจ้งสถานภาพให้ทางการทราบเอง
คำถามที่ควรพิจารณาประการแรกคือ หน่วยงานควบคุมกำกับควรเข้ามาสอดส่อง NPO หนึ่งๆ เมื่อใด   มี NPOs จำนวนมากที่เป็น NPOs ขนาดเล็ก ตั้งขึ้นอย่างไม่เป็นทางการ หรือไม่ถาวร และไม่มีจุดใดต้องสนใจ  หลักเกณฑ์ที่วางไว้ ได้แก่ ระดับรายได้ รูปแบบตามกฎหมาย และกิจกรรม (เช่น การเรี่ยไรเงินบริจาคจากประชาชน)
ในหลายๆประเทศ มีการออกระเบียบให้ NPOs ต้องรายงานต่อทางการ  บางครั้ง เป็นการออกระเบียบเฉพาะคราวหรือออกเป็นครั้งคราว  เป็นผลให้มีระเบียบหลายฉบับเพื่อใช้กับ NPO หลายประเภท  หรือไม่ก็ยอมให้ NPO บางประเภทรายงานต่อทางการตามความสมัครใจ  การดำเนินการดังกล่าวนับเป็นจุดอ่อนที่ร้ายแรง  เหตุผลประการแรกคือ เป็นการเปิดโอกาสให้ NPOs ที่ต้องการหลีกเลี่ยงการตรวจสอบสามารถเลือกใช้รูปแบบตามกฎหมายที่ไม่บังคับให้ต้องรายงานต่อทางการ  ประการที่ 2 คือทำให้ทางการไม่สามารถรวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับ NPOs ได้ครบถ้วน  ระเบียบกำกับที่มีประสิทธิภาพมากที่สุดได้แก่ ระเบียบที่บังคับให้ NPOs ทุกแห่งตามหลักเกณฑ์ต้องรายงานตนต่อทางการ
หากทางการมีข้อมูลเพียงการตั้งอยู่ของ NPO นับว่าเป็นข้อมูลที่ใช้ประโยชน์ได้น้อย  NPO แต่ละแห่งจะมีผู้เกี่ยวข้อง ได้แก่สมาชิก เจ้าหน้าที่หรือบุคลากร  ทางการควรมีชื่อ-ที่อยู่ของ NPO รวมทั้งชื่อและรายละเอียดที่อยู่ที่ติดต่อได้ของเจ้าหน้าที่หลักของ NPO  คำว่าเจ้าหน้าที่หลักในที่นี้หมายถึง ผู้ที่มีหน้าที่ความรับผิดชอบในการบริหารงาน NPO นั้นๆ (มักเป็นคณะกรรมการ ผู้จัดการทรัพย์สิน หรือคณะผู้บริหาร)
การเก็บข้อมูลที่ดีมีประสิทธิภาพคือ การปรับปรุงข้อมูลให้ทันสมัย ลบหรือแก้ไขข้อมูลที่ซ้ำซ้อนกันหรือข้อมูลที่ไม่ถูกต้อง  การเก็บข้อมูลให้ถูกต้องอยู่เสมอทำได้ด้วยการกำหนดให้ NPOs แจ้งการเปลี่ยนแปลงใดๆที่สำคัญให้ทางการทราบ (รวมทั้งแจ้งในกรณียุบเลิก) หรือด้วยการให้ NPOs ต้องยื่นขอจดทะเบียนใหม่หลังจากครบระยะเวลาที่วางไว้
การพิสูจน์ทราบข้อมูลประจำตัวของเจ้าหน้าที่บริหาร NPO เป็นวิธีที่ง่ายและมีประสิทธิภาพในการป้องกันการตั้ง NPOs โดยทุจริต ซึ่งเป็นวิธีที่ใช้ได้อย่างมีประโยชน์ที่สุดในขั้นนี้  วิธีการพิสูจน์ข้อมูลประจำตัวในแต่ละประเทศจะแตกต่างกัน  แต่ไม่ว่าใช้ระบบวิธีการใดก็ตาม  การสุ่มตรวจช่วยให้ค้นพบและป้องกันโอกาสที่จะเกิดอาชญากรรมได้
2. กิจกรรมของ NPOs

การป้องกันการประทำผิดของ NPO ต้องอาศัยข้อมูลว่า NPO นั้นๆ น่าจะทำกิจกรรมใด  และมีกลไกที่จะตรวจสอบว่า NPO นั้นกำลังทำอะไร
ในเอกสารการบริหารงานควรระบุจุดประสงค์ของการจัดตั้ง NPO   หน่วยงานฝ่ายควบคุมกำกับต้องมีสำเนาเอกสารดังกล่าวและควรได้รับแจ้งให้ทราบ หากมีการเปลี่ยนแปลงใดๆ 
การทราบข้อมูลเกี่ยวกับกิจกรรมที่ NPO ดำเนินการอยู่นั้น หมายถึงการทราบว่า NPO นั้นๆมีเงินทุนเท่าใด และใช้เงินนั้นอย่างไร รวมทั้ง
· ข้อมูลเชิงพรรณนา ได้แก่ การบรรยายถึงกิจกรรมในปีที่ผ่านมา
· ข้อมูลทางการเงิน ได้แก่ รายรับ รายจ่าย และสินทรัพย์
วิธีการเก็บข้อมูล
ส่วนใหญ่ ประเทศต่างๆ มักกำหนดให้ NPOs ทุกแห่ง (หรือองค์กรที่มีขนาดตามหลักเกณฑ์ที่กำหนด) แจ้งข้อมูลไปยังทางการ

วิธีการตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูล
ข้อมูลทั้งหมดที่ได้รับนั้นไม่อาจมั่นใจในความถูกต้องทั้งหมดได้  แต่มีขั้นตอนที่ช่วยตรวจสอบความถูกต้องได้มากขึ้น ได้แก่
· มอบหมายให้เจ้าหน้าที่ระดับบริหารเป็นผู้มีหน้าที่ตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูล
· กำหนดให้ NPOs รับรองความถูกต้องของข้อมูลที่แจ้งต่อทางการโดยบุคคลที่มีคุณสมบัติเหมาะสมและไม่ขึ้นอยู่กับ NPOs นั้นๆ
· สุ่มตรวจความถูกต้องของข้อมูลที่ได้รับ

3. การดำเนินการในกรณีมีการกระทำผิด
การดำเนินการระบบควบคุมกำกับเพื่อป้องกันการกระทำผิดของ NPOs 

ระบบการควบคุมกำกับมีเป้าหมายเพื่อป้องกันการกระทำผิด  ไม่ว่าการกะทำผิดนั้นจะมุ่งสนับสนุนการก่อการร้ายหรือเป็นเจตนาทุจริตธรรมดา - ทั้งผู้ก่อการร้ายหรืออาชญากรธรรมดาจะใช้วิธีการเดียวกัน  บุคคลหรือกลุ่มคนที่ใช้ NPOs ในทางที่ผิดจะพยายามแสดงว่าดำเนินการตามกรอบกฎหมาย  ดังนั้น จึงไม่มีวิธีควบคุมที่ได้ผลเพื่อต่อต้านภัยคุกคาม (ดังเช่นในเรื่องการก่อการร้าย)  การป้องกันที่ดีที่สุดคือ มีระบบที่สมบูรณ์แบบที่กำกับควบคุมเพื่อต่อต้านการกระทำผิดทุกรูปแบบของบุคคลหรือกลุ่มคน  หากเกิดกรณีการกระทำผิดเพื่อสนับสนุนการก่อการร้าย  การตอบโต้ของทางการย่อมเป็นไปอย่างจริงจังขึ้น  แต่ทั้งนี้ แนวทางการควบคุมกำกับที่ช่วยป้องกันหรือบ่งชี้การกระทำผิดจะอาศัยแนวทางเดียวกัน ไม่ว่าผู้กระทำผิดจะมีเจตนาใดก็ตาม

ระบบการควบคุมกำกับที่ดีจะเป็นประโยชน์ต่อการป้องกันและการบ่งชี้การกระทำผิด  ระบบที่ทุกฝ่ายเข้าใจเป็นอย่างดีและปฏิบัติตามย่อมส่งผลดีหลายประการ นั่นคือ เมื่อมีการปฏิบัติตามระเบียบมากขึ้นเท่าใด ทางการย่อมสามารถทุ่มเทเจ้าหน้าที่และงบประมาณเพื่อดำเนินการกับผู้ที่ไม่ปฏิบัติตามระเบียบได้มากขึ้นเท่านั้น   การดำเนินการดังกล่าวจึงเป็นการกำกับ NPOs เป้าหมายให้อยู่ในกรอบ  ป้องกันผู้ที่มุ่งหวังจะใช้ NPOs ในทางที่ผิด  และส่งเสริม NPOs ที่มีปัญหาในการบริหารให้ปฏิบัติอยู่ในกรอบระเบียบที่กำหนด  การดำเนินการดังกล่าวช่วยให้ NPOs ที่ปฏิบัติตามระเบียบมีจำนวนเพิ่มขึ้น และระบบมีประสิทธิภาพมากขึ้น  ในหัวข้อที่ 4 ที่จะกล่าวต่อไปอธิบายเทคนิคในการเสริมสร้างประสิทธิภาพของระเบียบการควบคุมกำกับ

การตรวจสอบบ่งชี้การกระทำผิดที่อาจเกิดขึ้นต้องอาศัยข่าวกรองทั้งภายในและภายนอก  แหล่งข้อมูลภายในที่สำคัญคือฐานข้อมูลที่เก็บจาก NPOs ต่างๆดังกล่าวข้างต้น  หากวิเคราะห์แล้วพบว่ามี NPOs ที่ไม่แจ้งรายงานหรือส่งรายงานที่ผิดปกติหรือข้อมูลไม่เพียงพอ ในกรณีนี้ควรมีการสืบสวนเพิ่มเติม  ดังนั้น เครื่องมือสำคัญในการบ่งชี้การกระทำผิด ได้แก่ฐานข้อมูลที่ถูกต้องและการปฏิบัติตามข้อกำหนดในการส่งรายงาน  ส่วนแหล่งข้อมูลภายนอกได้แก่การรายงานเหตุอันควรสงสัยจากหน่วยราชการอื่นๆหรือจากประชาชน

จากลักษณะของ NPOs ซึ่งต่างจากองค์กรทั่วไป ทำให้การกำหนดตัวชี้วัดเพื่อบ่งชี้แนวโน้มการกระทำผิดเป็นเรื่องยาก  กล่าวคือกิจกรรมที่ดูผิดปกติสำหรับองค์กรอื่นๆ  กลับเป็นเรื่องปกติและถูกต้องสำหรับ NPOs หลายแห่ง เช่น การรับเงินสดจำนวนมากจากผู้บริจาคที่ไม่ออกนาม หรือการแจกจ่ายเงินจำนวนมากโดยไม่ใช่เพื่อประโยชน์ส่วนตัว  ฉะนั้น หน่วยงานฝ่ายกำกับควบคุมจำเป็นต้องพัฒนาระบบเพื่อดำเนินการกับกรณีที่มีความเสี่ยงสูง
ประเภทของการกำหนดโทษ
ระบบกำกับควบคุมต้องมีบทกำหนดโทษ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกำหนดโทษในกรณีการกระทำผิดร้ายแรงและมุ่งลงโทษตัวผู้กระทำผิด   ดังที่กล่าวข้างต้นว่า NPOs เป็นการรวมตัวกันของบุคคลต่างๆ  การใช้คำพูดว่า “ NPOs ที่ผิดกฎหมาย “ จึงไม่ถูกต้อง  คำที่ถูกต้องคือ NPOs ที่ถูกใช้ในการกระทำผิดและบุคคลเหล่านี้ควรรับโทษ  โดยเป็นโทษฐานประมาทเลินเล่อ ตลอดจนฐานละเมิดกฎหมาย
การลงโทษโดยการตัดเงินทุนของ NPOs เป็นวิธีที่ไม่มีประสิทธิผล  เนื่องจากมิได้ลงโทษตัวผู้กระทำผิดโดยตรง  แต่กลับเป็นการสร้างความเดือดร้อนแก่กลุ่มผู้รับประโยชน์จากองค์กร ซึ่งส่วนใหญ่เป็นผู้ยากจน และเป็นฝ่ายถูกกระทำ มิใช่เป็นตัวการที่ทางการพยายามปราบปรามอยู่
4. เทคนิคในการเสริมสร้างประสิทธิภาพของระเบียบการควบคุมกำกับ
เนื้อหาข้างต้นได้กล่าวถึงข้อกำหนดสำคัญสำหรับการควบคุมกำกับ NPOs ในทางปฏิบัติ  NPOs ส่วนใหญ่เป็นองค์กรที่ถูกกฎหมาย  ระบบที่มีประสิทธิภาพที่สุดจะช่วยให้ NPOs ปฏิบัติตามข้อกำหนดได้สะดวก  การที่มี NPOs อยู่ในภายในกรอบกติกาเพิ่มขึ้น จะช่วยให้สามารถติดตาม NPOs ส่วนน้อยที่เจตนาหลีกเลี่ยงการกำกับได้  ทางการจะได้สามารถตรวจสอบได้ว่า การที่ NPOs ไม่ปฏิบัติตามระเบียบนั้น เนื่องจากมีความผิดพลาดในการบริหารหรือเป็นเจตนาจะหลีกเลี่ยงการถูกสอบสวนการกระทำผิด
การอำนวยความสะดวกในการปฏิบัติการตามระเบียบกำกับ
· รูปแบบอย่างง่าย – NPOs ยินดีจะปฏิบัติตามระบบการกำกับควบคุมที่มีรูปแบบง่ายๆ  ดังกล่าวแล้วข้างต้นว่าการใช้ระบบการกำกับควบคุมที่สมบูรณ์แบบระบบเดียว ครอบคลุม NPOs ทุกประเภท เป็นวิธีการที่ดีและไม่ซ้ำซ้อน  นอกจากนั้น ข้อกำหนดต่างๆที่อยู่ในระเบียบควรใช้ภาษาที่เข้าใจง่าย
· การจำแนกขนาด – ระบบควรจำแนกขนาด  หากเป็น NPOs ขนาดเล็ก  ให้มีข้อกำหนดต่ำ เนื่องจากมีความเสี่ยงต่ำและไม่มีขีดความสามารถเพียงพอที่จะตอบสนองข้อกำหนดสูงๆได้  สำหรับNPOs ขนาดใหญ่ ย่อมจำเป็นต้องมีการตรวจสอบที่เข้มงวดกว่า
· คำแนะนำ – การให้คำแนะนำแก่ NPOs โดยไม่เสียค่าใช้จ่ายเป็นวิธีที่มีประสิทธิภาพวิธีหนึ่งของการเพิ่มประสิทธิผลระบบการกำกับควบคุม  นอกจากคำแนะนำในการปฏิบัติตามระเบียบกฎหมายแล้ว ยังรวมถึง “วิธีปฏิบัติที่ดี” ในเรื่องการตรวจสอบภายในและการบริหารงาน
· ความยุติธรรม – NPOs ที่ถูกกฎหมายยินดีปฏิบัติตามระเบียบ หากมั่นใจว่าไม่มีผลกระทบใดๆต่อผลประโยชน์ขององค์กร  หากทางการใช้ข้อมูลที่ได้รับหรือใช้อำนาจในฐานะฝ่ายกำกับ เพื่อกดดัน ไร้เหตุผล หรือไม่ยุติธรรม  จะทำให้ NPOs สูญเสียความเชื่อมั่นที่มีต่อทางการ  และย่อมทำให้การติดตามตรวจสอบการกระทำผิดร้ายแรงเป็นไปด้วยความยากลำบาก
การส่งเสริมการปฏิบัติตามระเบียบกำกับ
· การสร้างแรงจูงใจทางการเงิน – มีหลายประเทศใช้มาตรการภาษีในการจูงใจ NPOs  ให้ปฏิบัติตามระเบียบ  ซึ่งเป็นวิธีการหนึ่งที่ได้ผลดี  หรือไม่ก็มีการให้เงินทุนสนับสนุน NPOs ที่ปฏิบัติตามระเบียบ
· ความเชื่อถือได้ – ความเชื่อมั่นของสาธารณชนที่มีต่อประสิทธิผลของระบบการกำกับควบคุม ส่งผลให้มีการสนับสนุน NPO ที่ปฏิบัติตามระเบียบมากขึ้น  การปฏิบัติตามระเบียบจึงเป็นการสร้างความน่าเชื่อถือ ส่งเสริมให้ NPOs ที่อยู่ในกรอบของระเบียบกำกับได้ประชาสัมพันธ์ตนเอง  รวมทั้งส่งเสริมให้ NPOs อื่นๆ ยื่นขอจดทะเบียนโดยสมัครใจ แม้ว่ากฎหมายจะไม่บังคับก็ตาม

การบังคับควบคุมในการปฏิบัติตามระเบียบกำกับ

· การลงโทษตามความผิดและลงโทษอย่างยุติธรรม – การลงโทษที่ได้ผลต้องทำอย่างจริงจัง  การลงโทษที่ไม่เหมาะสมย่อมสร้างผลเสีย  เช่น ทำให้ผู้สุจริตไม่ต้องการเข้าร่วมงานในองค์กร NPOs หรือผู้ที่เห็นใจ NPOs อาจไม่รายงานกรณีเกิดเหตุผิดปกติ  นอกจากนั้น ยังบั่นทอนความไว้วางใจระหว่างฝ่ายกำกับควบคุมกับฝ่ายองค์กร NPO และทำให้การปฏิบัติตามระเบียบโดยสมัครใจลดน้อยลง
· การลงโทษมุ่งที่เป้าหมาย – การลงโทษควรมุ่งเป้าหมายที่ผู้เป็นตัวการให้เกิดการกระทำผิดของ NPO ขึ้น  การลงโทษบุคคลที่ทำผิดจากการรู้เท่าไม่ถึงการณ์ หรือกระทำผิดไม่ร้ายแรงเป็นการสูญเสียทรัพยากร  บั่นทอนความไว้วางใจที่มีต่อฝ่ายกำกับระเบียบ  และทำให้ผู้สุจริตไม่ต้องการเข้าร่วมงานในองค์กร NPOs

