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ת"א (חי') 635/84

בפני:



כבוד השופט ח' אריאל

התובעים: 


יצחק לוי ואח' 





נ ג ד

הנתבעת: 


מדינת ישראל

פ  ס  ק   -   ד  י  ן

1. 
זוהי תביעת נזיקין של התלויים במנוח, אמנון לוי ז"ל (להלן המנוח) נגד מדינת ישראל.

המנוח נפגע בתאונת דרכים ביום 18.2.76, היינו לפני תחילת תוקפו של חוק הפיצויים לנפגעי תאונות דרכים, תשל"ה - 1975. (להלן: "חוק הפיצויים"), אשר כזכור, תחולתו היא מיום 25.9.76.

למדינה מיוחסות שתי עוולות: האחת עוולה של הפרת חובה חקוקה, לפי סעיף 63 לפקודת הנזיקין [נוסח חדש] (להלן: "פקודת הנזיקין"), והשניה עוולה של רשלנות, לפי סעיפים 35 ו-36 לפקודת הנזיקין. התביעה הנוכחית מופנית נגד המדינה, כשנושא האחריות הוא המפקח על הביטוח (להלן המפקח). אין, ולא יכולה להיות, מחלוקת שהמדינה אחראית למעשיו ולמחדליו של המפקח. עיקר טענת התובעים היא, שהמפקח אשר נתמנה מכח חוק הפיקוח על עסקי ביטוח, תשי"א – 1951 (להלן: "חוק הפיקוח"), התרשל בפיקוח על חברת הביטוח "מיד-אטלנטיק" בע"מ (להלן המבטחת) וכי במעשיו ובמחדליו, התיר לחברה בלתי יציבה, להתחיל ולהמשיך לפעול בארץ בביטוח כלי רכב. המבטחת היא אשר ביטחה בתקופה הרלבנטית את הנהג הפוגע, עבד אברהים איסמעיל (להלן הנהג), ממחנה ג'יבליה ליד עזה, אשר גרם לתאונה נושא תביעה זו. עוד טוענת התביעה, כי המפקח לא עשה דבר כדי להפסיק את פעילותה של החברה במועד, ובין היתר לא עשה את הפעולות הנדרשות על פי החוק, ולא דאג לכך ולא התריע בפני המבוטחים של חברה זו, כי יעשו ביטוח מתאים בחברה יציבה, וכי ימנעו מלנהוג ברכב, כל עוד אין להם ביטוח כזה. על פי טענת התביעה, התרשלות זו והיפר החובה שבחוק הן שגרמו לכך שמבטחת בלתי יציבה לא תעמוד בחובת הפיצוי המוטלת עליה כלפי המבוטח, וממילא כלפי התלויים במנוח.

2. 
ביום 18.2.1976 עסק המנוח בחילוץ רכב, שהתהפך בשולי הכביש, בין גלג'וליה לראש העין. בו בזמן עברה במקום מונית, הנהוגה בידי הנהג. המונית פגעה במנוח, אשר נפטר אותו יום מפצעיו (להלן: "התאונה").

התאונה הוכרה על ידי המוסד לביטוח לאומי כתאונת עבודה ולתובעים אושרה קיצבת תלויים (ראה ת/1, ת/2, ת/3, ת/4).

המנוח נולד בשנת 1943, והיה כבן 33 במותו. בעת התאונה היה המנוח עצמאי ועבד כנהג גרר וחילוץ.

3. 
המנוח הותיר אחריו את התלויים הבאים (היינו האלמנה והילדים):

(א) 
בנו, יצחק לוי (התובע 1), יליד 5.3.1965 (כיום כבן 26).

(ב) 
בנו, דני לוי (התובע 2), יליד 14.12.1967 (כיום כבן 23).

(ג) 
בתו, טרויה לוי (התובעת 3), ילידת 1.9.1971 (כיום כבת 19).

(ד) 
בתו, הלנה לוי (התובעת 4),. ילידת 14.2.74 (כיום כבת 17).

(ה) 
אלמנתו, שרה לוי (התובעת 5), ילידת 1944 (כיום כבת 47).

4. 
ביום קרות התאונה, החזיק הנהג בפוליסה, היינו בתעודת ביטוח שהוצאה לפי פקודת ביטוח רכב מנועי (נוסח חדש), תש"ל – 1970 (להלן: "פקודת הביטוח"). התעודה הוצאה על ידי המבטחת הנ"ל, ועל-פיה ניתן כיסוי ביטוחי לאחריותו ולחבותו של הנהג בשל גרימת נזק גוף תוך כדי שמוש במונית. הביטוח נעשה לתקופה מ-1.5.1975 ועד ל-30.4.1976 (להלן "תקופת הביטוח"). התאונה אירעה עקב רשלנות הנהג, כאמור, ביום 18.2.76 היינו, בתוך תקופת הביטוח (ראה אשור המשטרה ת/20).

המבטחת היא חברת ביטוח זרה שנוסדה ונירשמה בברמודה ועיקר פעילותה היה בחו"ל. ב-27.10.1972 נירשמה החברה בארץ כ"חברה נכרית", לפי פקודת החברות, 1929. ב-15.11.1972 העניק לה המפקח "רשיון לעסוק בעסקי ביטוח" (ראה המוצגים במעטפה נ/10). תחום הביטוח בה הורשתה החברה לעסוק, הוגבל לביטוח רכב מנועי, וזאת בירושלים המזרחית ובשטחי יהודה ושומרון וחבל עזה בלבד, באמצעות סוכנים מקומיים. מי שיצגה את החברה בארץ היתה סוכנות "קונביט" בע"מ, (להלן: הסניף הישראלי או הסוכנות הישראלית) אשר פעלה בעסקי הביטוח עוד טרם הרשאתה של "מיד-אטלנטיק" בארץ. מר כהנא, סגנו של המפקח דאז, הוא שהעיד במשפט זה על השתלשלות הארועים שארעו בתקופת כהונתו, כסגן המפקח על הבטוח ועל פעולות המפקח, מאחר והמפקח עצמו, ד"ר פיקר ז"ל, שהיה המפקח בתקופה הרלבנטית, ניפטר קודם לשמיעת הראיות במשפט זה.

על פי הראיות, שעוד נחזור אליהן, הרי שכבר לפני שנת 1975 ניכנסה המבטחת, הן בחו"ל והן בארץ, לקשיים כספיים וחדלה למלא את התחייבויותיה כלפי המבוטחים והנפגעים, שהיו זכאים לפיצויים. במאי 1975, כחודש לאחר תחילת תקופת הביטוח, במקרה שלפנינו, חדלה החברה לקבל עסקים חדשים בחו"ל. בתחילת יוני 1975 חדלה החברה להפיץ פוליסות חדשות בארץ (ראה נ/3).

התובעים הגישו תביעת נזיקין נגד הנהג והמבטחת בשנת 1976 (ת"א 1718/76 בביהמ"ש המחוזי בת"א, ת/6 וראה עמ' 28). התביעה נמחקה ב- 1.6.81 בשל הליכי הפירוק. כן תבעו התובעים את מדינת ישראל (ת"א 129/81 בביהמ"ש המחוזי בת"א, ת/8 וראה עמ' 28) כמעבידתו של הנהג, אולם גם תביעה זו נמחקה, משהסתבר כי הנהג לא נהג במסגרת עבודתו בשרות המדינה בעת שפגע במנוח. אשמתו הפלילית של הנהג בגין רשלנותו התבררה בת"פ 302/76 בביהמ"ש השלום בכפר סבא (ת/12). הנהג הואשם בגרימת מוות לפי סעיף 64 לפקודת התעבורה (נוסח חדש) בצירוף סעיף 218 לפח"פ 1936 והורשע. התובעים הגישו גם הוכחת חוב למפרק (ת/15, ת/16), אולם אף אחד מהגורמים הנ"ל לא פיצה את התובעים. כן נתברר כי לא קיים סיכוי להפרע מהחברה בחו"ל (נ/3 ו-ת/14) וכי לא קיים סיכוי להיוושע מקופת הפירוק בארץ (ראה פרוטוקול עמ' 24).

ב"כ המדינה טענה, בין היתר, כי התובעים אינם יכולים לקבל פיצוי מהמדינה, מבלי שיקבלו פסק דין כנגד הנהג הפוגע ומבלי לנסות להפרע קודם ממנו, דבר שלא נעשה כאן, לטענתה. לא כן הדבר. כזכור, בת"א 1718/76, הוגשה תביעת נזיקין הן כנגד הנהג הפוגע והן כנגד המבטחת (ת/7), אולם עפ"י החלטת כב' השופט א' וינוגרד מיום 1.6.81 (נ/1) נמחקה תביעה זו, עקב הליכי הפירוק המתמשכים שהתנהלו כנגד המבטחת. יושם אל לב, כי המחיקה כללה גם את הנהג שהיה, נתבע 1, בתביעה זו. כן הוגשה תביעה בת"א 129/81, נגד מדינת ישראל, כמעבידתו של הנהג הפוגע, אולם משהסתבר כי הנהג לא עבד בזמן התאונה בשירות המדינה, גם תביעה זו נמחקה (ראה ת/8, ת/9 ו-ת/10). התובענה הנוכחית (ת"א 635/84), הופנתה במקורה רק כלפי מדינת ישראל. זאת יש להבין על רקע נסיונותיהם הרבים, כאמור, של תלויי המנוח להפרע, הן מהנהג והן מהמבטחת. משהסתבר כי העלו חרם בידיהם וכי אפסו הסיכויים להפרע מהנהג ומהמבטחת (ראה דברי האלמנה, התובעת מס' 5, בעמ' 29), לא נותר לתובעים אלא לתבוע את המדינה, אשר היא היא האחראית, לטענת התובעים, כאמור לעיל, לחוסר היכולת להפרע מהמבטחת, אשר ממנה, ניתן היה לצפות לקבלת הפיצוי. אולם, גם בתובענה הנוכחית נעשה עוד נסיון נוסף להפרע מן הנהג, ע"י כך שב"כ התובעים הגיש ביום 9.1.85 תובענה מתוקנת ובה צירף את הנהג כנתבע. בשל קשיים מתמשכים באיתור הנהג, לרבות אי-בהירות באשר לכתובתו, וקשיים לבצוע המסירה (קשיים אלה היו אוביקטיביים וכבר נתגלו לקראת הדיון במשפט הפלילי), הגיש ב"כ התובע, ביום 19.1.86, בקשה למחוק את הנהג מכתב התביעה. בקשה זו באה בתגובה להודעת בית המשפט בגין חוסר מעש על פי תקנה 156, לתקנות סדר הדין האזרחי, תשמ"ד - 1984. ב"כ התובע מציין בתגובתו כי "לא הצלחתי לאתר את הנתבע מס' 2" (הוא הנהג). עפ"י החלטת בית המשפט התבקשה תגובת ב"כ המדינה, מאחר "וצירוף הנתבע נעשה על דעת ובהסכמת ב"כ המדינה". בהודעת ב"כ המדינה מיום 16.2.86 נכתב כי "אין הנתבעת 1 מתנגדת למחיקת הנתבע 2 (קרי, הנהג, ח' א') מכתב התביעה וזאת מן הטעם שהעניין מסור לשיקול דעת התובעים". בעקבות הסכמה זו, החליט כב' השופט בן יאיר ביום 19.2.86 למחוק את התביעה נגד הנהג. על רקע השתלשלות זו, אין לומר כי התובעים לא יצאו ידי חובתם בנסיון להשיג פס"ד נגד הנהג. התובעים עשו מאמצים חוזרים לאיתור הנהג ולצירופו. מחיקתו נבעה ממסקנה סבירה של כל הנוגעים בדבר, כי אין סיכויים טובים להביא את הנהג לדין וסיכוי פחות מכך, לקבל ממנו פיצוי כלשהו. לפיכך, משאין גם אפשרות (על פי האמור לעיל) לקבל פיצוי מהמבטחת, בגין הביטוח הכושל שניתן לנהג, קמות ועולות העילות נגד המדינה, אם אמנם מוכחים התנאים הדרושים לקיומן של עילות אלה.

4. 
מטרתה של פקודת הביטוח היא לתת בטחון לנפגעים, היינו - להביא לכך כי הנפגעים יקבלו את הפיצוי באמצעות חברת ביטוח (יציבה ובטוחה) ולא מהנהג בלבד אשר, ממילא, ברוב המקרים, אין ביכולתו לפצות בעצמו את הנפגעים. לפיכך, נוצר קשר ישיר בין הנזק לנפגעים (אשר לא יכלו לקבל פיצוי באמצעות חברת הביטוח) לבין המדינה, בגין הטענות כנגד המפקח, אם טענות אלו נכונות. יש להניח, במידת סבירות גבוהה ביותר, כי הנהג היה דואג לביטוח בחברה יציבה, אילו ניתנה הודעה והתרעה מתאימה לצבור המבוטחים, בדבר חוסר היעילות של הביטוח בחברה המבטחת. לפנינו נהג שאכן דאג בזמנו לביטוח מתאים. אין זה מקרה של נהג שהתעלם מהוראות החוק בדבר ביטוח או מהצורך בביטוח, על כן נוכל להניח בביטחה הדרושה במשפט זה, כי הוא היה אכן דואג לביטוח כזה או היה נמנע מלנהוג ללא ביטוח מתאים.

מן הראוי לציין, כי בתחילת הדיון הגישה המדינה בתיק זה בקשת המרצה (המ' 6534/86) שעתירתה היתה למחוק או לדחות את התביעה נגדה, על הסף, מהנימוק שלתובע אין כל עילת תביעה כנגד המדינה, לא עילה של הפרת חובה חקוקה ולא עילה של רשלנות, באשר אין מוטלת על המדינה חובת זהירות כלפי התובעים. השופט בן יאיר דחה בקשה זו ובהחלטתו המנומקת נאמר בין היתר:

".....על פי השיקולים שפורטו, אני בדיעה, שהמדינה חבה בחובת זהירות מושגית כלפי המשיבים. חובת הזהירות הקונקרטית קיימת אף היא, שכן, בתקופת הזמן שבין מתן הצו לפירוקה של המבטחת באנגליה, בחודש יוני 1975, לבין ראשית שנת 1976, היה על המדינה לצפות שהמבטחת, כגוף בלתי סולונטי, עלולה לקפח את זכויותיהם של ניזוקים, כדוגמת המשיבים, לתגמולי ביטוח....." (שם, בעמ' 14 להחלטתו). 
בסופו של דבר קבע:
"יסודותיהן של שתי העוולות האלה מצויים בטענות שנטענו בכתב התביעה, ועל-כן, אין לומר שכתב התביעה אינו מראה עילה" (שם בעמ' 15 סעיף 8 להחלטתו).

טוען ב"כ התובעים, כי למעשה, החלטה זו, מהווה הכרעה סופית בשאלת האחריות. הואיל וביהמ"ש לא מחק את התביעה, הרי שאם יוכחו העובדות כפי שצוינו בהחלטה, על ביהמ"ש לפסוק לטובת התובעים, בהיותו קשור להחלטה זו, הגם שזו ניתנה עוד בשלב מוקדם של בקשה למחיקה מחוסר עילה.

לעומתו טוענת ב"כ המדינה, כי בימ"ש זה רשאי להגיע למסקנות עצמאיות ואינו קשור בהחלטה הקודמת. מאחר וממילא אני דן מחדש בכל השאלות הדרושות להכרעה בעניין זה, והואיל ומסקנותי אינן סותרות את ההחלטה האמורה, אין צורך להכריע כאן בשאלה, אם בית המשפט קשור בהחלטותיו המקדמיות (אף שנראה לי שאמנם אין ביהמ"ש קשור בהחלטות אלה ורשאי הוא לשנותן בפסק דינו).

5. 
לעניין הנזק שנגרם לתובעים, הוסכם במהלך הדיון בין הצדדים (עמ' 63), כי אם תתקבל התביעה, על פי העילות שבכתב התביעה, יהיו זכאים התלויים, התובעים, ל-25% מסך כל הקצבאות ששולמו, משתלמות וישתלמו (להלן "התשלומים"), על ידי המוסד לביטוח לאומי, אשר הכיר בארוע כתאונת עבודה, מאחר והוסכם שזהו הנזק המלא שנגרם לתלויים ועל כן מגיע להם, כהסכמת ב"כ הצדדים, 25% מסכום זה, לפי סעיף 152 לחוק הביטוח הלאומי [נוסח משולב] תשכ"ח – 1968, משמדובר בתביעה נגר צד שלישי, שאינו המעביד (להלן: "הנזק"). התשלומים ניתנים לחישוב, בהסתמך על חוות-הדעת האקטואריות, שהוגשו בהסכמה עם סיכומי הנתבעים (נ/14). תשלומים אלה יעודכנו, כמובן, כפי שנראה, להיום, לפי מדד המחירים לצרכן. יש לשבח את ב"כ הצדדים על הסכמתם, מאחר ובכך חסכו התדיינות רבה באשר לשאלת רשלנותו של הנהג ולהיקף הנזק שנגרם לתלויים.

6. 
סעיף 7 לפקודת הביטוח רכב מנועי (נוסח חדש) תש'ל- 1970 קובע לאמור:

"7(א) 
הרשות רשאית, בהודעה ברשומות, להרשות חברה, אגודה שיתופית או חתם שהוא חבר בהתאחדות חתמים המאושרת על ידי הרשות, לעסוק בעסקי ביטוח רכב מנועי, ובלבד שלא תיתן הרשאה כאמור אלא אם יציבותם הכספית של החברה האגודה או החתם מניחה דעתה.

(ב) 
חדלה יציבותו של מבטח מורשה להניח דעתה של הרשות, רשאית היא בהודעה ברשומות, להפקיע את ההרשאה שניתנה לו ולהודיע שאין הוא מורשה עוד לעסוק מכח סעיף זה בעסקי-ביטוח ותקפה של ההודעה יהיה מן היום והשעה המפורשים בה" (ההדגשות לא במקור).

ה"רשות", מוגדרת בסעיף 3 לפקודה כ"שר האוצר, או אדם או חבר בני אדם ששר האוצר מינה אותם בהודעה ברשומות;".

שר האוצר מינה בפועל את המפקח על הביטוח כ"רשות" על פי סעיף 3 הנ"ל.

7. 
לאחר עיון בראיות שלפני, בטענות הצדדים ובפסיקה, הגעתי למסקנה כי קיימת אחריות של המדינה כלפי התובעים לפצותם על הנזק שנגרם להם. אחריות זו קיימת על פי שתי העוולות שיוחסו למדינה, היינו, לא רק שהמפקח הפר את חובתו על פי החוק, חובה שהיתה מיועדת כלפי המבוטחים והנפגעים, אלא שגם רשלנות דבקה במעשיו ובמחדליו. קיימת כאן גם אחריות מושגית כלפי התובעים וגם אחריות קונקרטית, כפי שנראה להלן.

האחריות המושגית והאחריות הקונקרטית במקרה שלפנינו, קשורים במידה רבה זו בזו, ועל כן נדון בשתי שאלות אלה במשולב ובנפרד, על פי הצורך שבהקשר הדברים, מבלי שנשמור על הסדר, הרצוי בדרך כלל, לפיו יש לדון קודם בשאלת האחריות המושגית ולאחר מכן בשאלת האחריות הקונקרטית (גם סוגיות היפר החובה והרשלנות שלובות זו בזו).

נעבור לעובדות המקרה, כפי שהוכחו. יש להשקיף על כל מסכת הארועים כפרשה אחת, ולא לחלקה לפרשיות נפרדות, אם כי ניתן לעקוב אחר השתלשלות הדברים על פי מספר תקופות כרונולוגיות:

(א) 
התקופה שעד להרשאת המבטחת לפעול בארץ:

אין צורך להכריע בשאלה, אם היתה התרשלות כבר בשלב רישוייה של החברה לפעולה בארץ, ודי לאור התוצאה אליה הגעתי בהמשך, אם אציין כי קיים ספק רציני, אם המפקח יכול היה לקבוע כי יציבותה הכלכלית של החברה מניחה את הדעת ולהרשות את פעולת החברה בארץ. מהראיות עולה, כי יש טעם רב בטענה שכבר בשלב זה התרשל המפקח. ממכלול הראיות עולה, כי בפני המפקח היה חומר דל, היינו מסמכי ההתאגדות של החברה בברמודה (ת/18) וכן המאזן לשנת 1970, ואולי גם לשנת 1971. בנוסף לכך, היו לפניו מכתבו של סוכן הביטוח נדל מסוכנות "קונביט" (נ/6) ומכתב ההמלצה של אחד ויינברג מהמבורג (נ/5). מלבד העובדה כי הסוכנות "קונביט" היתה מעוניינת במתן הרשיון ועל כן היה מקום להתייחס להמלצתה בחשדנות, הרי שממסמכים אלה לבדם לא ניתן היה לקבל תמונה ממצה אודות יציבות כלכלית של חברה זרה שנוסדה בשנת 1962 בברמודה. קשה, אם לא בלתי אפשרי, ללמוד על מצבה של חברה מתוך מאזן אחד בלבד, שאיננו יכול לשקף מגמות, או התפתחויות ביחס לשנים קודמות. כדי ללמוד על יציבות חברה יש צורך ללמוד יותר מאשר מאזן אחד. עולה מהדו"ח שצורף להצעה להסדר הנושים (נ/12) בסעיף A.1. (B) כי בכל שנה, עד להתמוטטותה, פעלה החברה תוך הפסד. אילו דאג המפקח לקבלת חומר הכרחי נוסף, היה קרוב לודאי נוכח לדעת כי החברה אינה יציבה כלל ועיקר. ראה פיסקה B הנ"ל:
"(B) 
A. 
PRELIMINARY INVESTIGATION OF THE FINANCIAL POSITION OF THE COMPANY CARRIED OUT ON BEHALF OF CREDITORS IN JUNE THIS YEAR BY INDEPENDANT ACCOUTANTS (SEE BEIOW) INDICATED THAT IN EACH YEAR SINCE ITS INORPORATION THE COMPANY HAD, OR IS LIKELY TO HAVE OPERATED AT AN UNDERWRITING LOSS".
כתוצאה מדלות החומר שהיה בפניו, נמנעה מהמפקח האפשרות ללמוד על הגורמים העיקריים שהביאו להתמוטטותה של המבטחת בחו"ל, גורמים הקשורים בהשקעות לא נכונות ולא נבונות ובניהול כושל של החברה, שהביאו לחוסר נזילות חמור ואשר פורטו בדו"ח הנושים נ/12 (עמ' 2) והם:

"(1)
INVESTMENT BY HIM IN REAL ESTATE VENTURES, NOT ALL OF WHICH WERE ADVANTAGEOUS, MOSTLY WITH SUMS BORROWED INDIRECTLY FROM THE COMPANY…"
(2)
UNUSUALLY LARGE RETENTIONS BY CEDING COMPANIES STANDING LOSS RESERVES.

(3) 
UNUSUAL TARDINESS IN RECENT YEARS IN THE RECEIPT OF BALLANCES DUE TO THE COMPANY…
  (4)  
LACK OF INVESMENT CAPITAL AND INCOME BY REASON OF THE NEED TO LIQUTDATE INVESTMENTS ON VERY WEAK STOCK EXCHANGES".
יתירה מזאת, המדינה טוענת כי המפקח הסתמך על עבודת המפקחים בחו"ל ואולם העד כהנא הודה (בעמוד 119), בצורה הברורה ביותר, כי אין בידיו שום מסמך הקשור לפיקוח שנעשה בחו"ל לגבי המבטחת. כל שיכול היה לומר לנו הוא כי "חזקה על המפקח (הכוונה למפקח בחוץ לארץ - ח' א') שעשה" (פקוח). המפקח לא דרש ולא קיבל ממפקח זר שום דו"ח או מסמך המרמז על מצבה של המבטחת בשום שלב, לא לפני רישויה בארץ ולא לאחר מכן, היינו מסמך שהיה בו כדי ללמד על יציבותה הכלכלית של המבטחת. לפיכך, המסקנה היא, כי בפועל לא היתה שום הסתמכות על מפקחי הביטוח הזרים, אלא תקוות-שווא בלבד לציפיה כי מפקח זר יתריע על אי-יציבות, אם תהיה. מיותר לומר, כי אין להסתמך על שמועות או על דברים בלתי מבוססים אחרים עליהם הסתמך המפקח, כטענת ב"כ המדינה. אין להסתמך על דברים סתמיים בלבד שנאמרו, אם נאמרו, בכנס מבטחי משנה, במונטה קרלו, ע"י אנשים בלתי ידועים, אשר המליצו לכאורה על "הרפיוטיישן" של המבטחת (עמ' 52 לסיכומי הנתבעת).

(ב) 
התקופה מהרשאת חברת מיד אטלנטיק בארץ ועד להתמוטטותה בחודש מאי 1975:

ממכלול הראיות עולה גם, כי המפקח לא עקב אחרי עסקיה של המבטחת בחו"ל. העד כהנא אכן הודה בעדותו (סוף עמ' 66 תחילת עמ' 67), כי משרד המפקח לא נהג לנהל מעקב או פקוח על עסקיהן העולמיים של חברות ביטוח זרות:
".....כשמדובר בחברה ישראלית, אנחנו מבקשים את כל פעילויותיה, בין אם היא נעשית בארץ ובין אם היא נעשית בחוץ לארץ. כאשר מדובר בחברה זרה, אנחנו מבקשים את היקף הכנסותיה והוצאותיה, כמעט רק בישראל. לגבי פעילותה בחוץ לארץ, בתחום הזה אנחנו מקבלים אינפורמציה הרבה פחות מפורטת, זאת אומרת, ההכנסות וההוצאות והריווחיות של עסקיה בחוץ לארץ פחות מעניינים אותנו, הם מעניינים אבל פחות.....".

בפני המפקח היו במועד הרלבנטי דוחו"ת ומאזנים (ת/17) אודות מצב עסקיה של המבטחת בישראל, לגבי השנים 1973 - 1974 בלבד (ולא של שנת 1972). לגבי עסקיה הבינלאומיים הכוללים של החברה, לא היו לפני המפקח דוחו"ת כלל, למעט דו"ח לגבי שנת 1970 שהוזכר קודם, ולמעט האזכור התמציתי בלבד הכלול בת/17 המתייחס למצב המבטחת לשנת 1973 והמכונה "CONDENSED HEAD OFFICE FINANCIAL STATEMENTS". זהו סיכום תמציתי בלבד, המכיל אינפורמציה מעטה. דהיינו, חסרו דוחות מפורטים, לגבי השנים 1974 - 1973 ,1972, כדוגמת הדו"ח של שנת 1970. אמנם העד כהנא אמר, כי המפקח קיבל דו"חות ומאזנים מפורטים לגבי השנים 1970 - 1974, אולם, לדבריו, דו"חות אלה הושמדו או אבדו. אני מתקשה לקבל גירסה זו, בעיקר לאור העובדה כי מאזנים אלה לא נמצאו, לא במשרד המפקח וגם לא במשרדו של רואה החשבון של המבטחת (רואה החשבון גבאי), וזאת לאחר שנעשה חיפוש בשני המקומות גם יחד (דברי כהנא, בעמ' 75 - 74 וראה גם עמ' 63 - 64). גירסה זו, לפיה נעלם חומר המתייחס לחו"ל וזאת משני משרדים נפרדים, בעוד שלא נעלם מאומה מהחומר הישראלי, אינה נראית לי, ואני מטיל ספק אם אמנם היה חומר כזה. מסקנה זו מתחזקת לאור עדות כהנא לפיה חומר זה כלל לא עניין אותם. אולם, אף אם נקבל את גירסתו, כי החומר המתייחס לפעילות העסקית בחו"ל אכן היה בפני המפקח, תהיה המסקנה חמורה עוד יותר, וזאת בעטייה של העובדה, שהעד עצמו הודה יותר מפעם אחת, כי מצב העסקים בחו"ל לא נבדק, וכי המפקח התרכז בפעילות החברה בישראל בלבד. במצב דברים זה, ברור, כי המפקח לא ידע, ומנע מעצמו ידיעה כזו, לגבי יציבות או אי-יציבות המבטחת בחו"ל. המפקח העדיף ביודעין, לעקוב אך ורק אחר פעילות החברה בארץ בלבד. חוסר הסבירות בהתעלמות ממצב של החברה כולה (קרי, מעסקיה בחו"ל בנבדל מפעילותה בישראל בלבד), מתגלה מאספקט נוסף. כפי שיתבהר להלן, גם ביחס לעסקי החברה בישראל בלבד, נוצר גרעון גדל והולך. מחד גיסא, העדיף משרד המפקח להתייחס לפעילות הסניף הישראלי בלבד, ומאידך גיסא עולה, כי המפקח סמך, כדבר מובן מאליו, על המשרד הראשי בחו"ל, לשם כיסויי הגרעונות בישראל. נוהל זה לקוי ופגום. הדבר הוא בבחינת תרתי דסתרי, שהרי אי אפשר מצד אחד, להתייחס לסניף הישראלי, כיחידה עצמאית, נפרדת ובלתי תלויה בחברה בחו"ל, ומצד שני, להסמך על המשרד הראשי כ"גב כלכלי" אינטגרלי למצב העסקים כאן בארץ, בעוד שהמצב בחו"ל לא נבדק, כפי שהודה העד. חוסר הסבירות ברור עוד יותר לאור המשך דבריו של העד כהנא (בעמוד 44), בהתייחסו ליכולתה של החברה בשנת 1974 לפרוע את התחייבויותיה:

"היכולת לפרוע חובות תלויה במצב העולמי של חברת "מיד אטלנטיק בע"מ". מה המצב בסניף או בסוכנות, בחשבון הישראלי, הוא שולי. הוא חשוב אם קורית כבר התמוטטות. אבל במצב נורמלי של העניינים, יש בכלל שאלה, אם צריכים להחזיק פה את הכסף בארץ.....".

המפקח התעלם ממצב המבטחת בחו"ל. בסניף הישראלי היה גרעון גדל והולך משנת 1973 ואילך ועד להתמוטטות. העד כהנא (בעמ' 114), מאשר כי משרד המפקח ידע על הגרעון, בשנת 1973 צברה החברה בישראל הפסד של 291,704 לירות (ראה עמודה שמאלית בדו"ח רווח והפסד של שנת 1974 חלק מת/17). כן היה לחברה עודף התחייבויות על נכסים בסך 368,000 לירות (ראה ת/17 ומכתב נ/11). המפקח היה ער לגרעון האמור, ובמכתבו מיום 27.6.74 דרש את חיסול הגרעון תוך 60 יום (ראה ההתכתבות בנ/11, סעיף 1 למכתב מיום 27.6.74), על ידי העברת כספים מהמבטחת "מיד אטלנטיק" בחו"ל. מן הראוי להביא קטע ממכתב זה, שנשלח אל המבטחת באמצעות סוכנות הביטוח "קונביט":

"1. 
בתאריך הדו"ח יש לחברה גרעון בהשקעות בסך 368 אלף לירות. גרעון זה נובע בעיקר מהפסד השנה והפרמיה לגביה. הנכם נדרשים, תוך 60 יום, מקבלת מכתבינו זה, להתאים את השקעותיכם להתחייבויותיכם ועל הנעשה להודיענו.....".

העד כהנא אישר בעדותו, כי "מה שהם היו צריכים לעשות לפי דרישתינו זה להעביר כסף מחוץ לארץ, כדי לכסות את הגרעון כאן" (עמ' 90 ועמ' 112 לפרוטוקול). לא יכול להיות ספק, כי גם בעיני המפקח התלות בחברה העולמית לניהול העסקים בארץ, גדולה. משכך, גם ברי, כי התעלמות משרד המפקח ממצבה של החברה בחו"ל, היתה בלתי סבירה ולוקה בחוסר זהירות וברשלנות, ואין לקבל את טענת ב"כ הנתבעת כי די היה לו למפקח להסתפק בפקוח על היחידה הישראלית כיחידה עצמאית.

העד כהנא חזר ואמר בעדותו, מספר פעמים, כי יכולתה של החברה לפרוע חובות תלויה במצבה העולמי, בעוד המצב בסניף או בסוכנות הוא שולי (ר' עמ' 44, לפרוטוקול). מכאן, שלא ברור מדוע הזניח המפקח את הפיקוח על עסקי החברה המבטחת בחו"ל. הזנחה זו עולה עד כדי רשלנות.

אולם, גם אם נתייחס לסניף הישראלי כאל יחידה עצמאית ונפרדת, ניראה כי הפיקוח במגזר זה נזנח. דבר לא נעשה מאז דרישת המפקח לחסל את גרעון הסניף תוך 60 יום (פרוטוקול בעמ' 90). המפקח לא בדק ולא ווידא שהגרעון יחוסל, לא כעבור 60 יום ולא בכלל. דרישה זו ננטשה לחלוטין, בלא שנעשתה כל פעולה נוספת מצד המפקח. למרות המצב המדאיג לכאורה, המשיכה החברה לנהל עסקיה בישראל, בהתאם לאשור שניתן לה. גם בכך מזדקרת רשלנות ברורה, במשולב עם היפר חובה חקוקה, רשלנות שהיוותה חוליה חשובה במסכת האירועים שהביאו, בסופו של דבר, לכך שהתובעים נותרו ללא פיצוי.

הדו"חות המתייחסים לסניף הישראלי לשנת 1974, הוגשו למפקח ביום 19.5.75. די להעיף עין בדו"חות אלה, כדי להיווכח כי מצבו הרעוע של הסניף הישראלי החריף לעומת שנת 1973: הפסד החברה לשנת 1974 עלה ל-1,131,459 לירות (ראה  (PROFIT AND LOSS ACCOUNT FOR DEC 1974 לחברה היה עודף של התחייבויות על נכסים מוכרים עד כדי כמעט פי שתיים (ראה "דין וחשבון על הנכסים וההתחייבויות בישראל ליום 31 דצמבר 1974"). בעקבות גרעון החברה לשנת 1973, היתה מוטלת על המפקח החובה לברר את מצב החברה עוד לפני ה-19.5.90, היינו כ-10 חודשים מיום גילוי הגרעון. זהו זמן מספיק לעמוד על מצב החברה. את המנעותו של המפקח לעשות מעשה, יש לראות בחומרה רבה, לאור הגרעון וההפסדים שנתגלו קודם לכן בדו"חות החברה לשנת 1973. כזכור, בעקבות גרעון החברה משנת 1973, דרש המפקח לכסות את הגרעון תוך 60 יום, וזאת במכתב נוסף מיום 19.7.74 (נ/11) בו כתב אז המפקח למבטחת כי:

"רשמנו לפנינו את הבטחתכם להפקיד על שם החברה את יתרת חוב הסוכן הכללי. גם לאחר הפקדה זו ישאר לחברה גרעון. הנכם נדרשים לחסלו.....".

אזלת-היד של המפקח בשלב זה, מהווה נדבך חשוב בתוצאה הסופית הנובעת מהתמוטטות החברה.

במצב חמור זה, לא היה צריך המפקח להמתין לקבלת תמונת מצב רק כעבור 10 חדשים מיום גילוי הגרעון לראשונה. לאור מצבה של המבטחת, היה על המפקח להפעיל בכל ההקדם, אם לא מיד, את סמכויותיו לפי סעיף 10 לחוק הפקוח, ולדרוש ידיעות על מצב החברה מוקדם יותר, בלא להמתין שהחברה תגיש את הדו"חות. אילו כך היה עושה המפקח, היה נוכח לדעת, עוד לפני שהתרחשה ההתמוטטות, את שכתב במכתבו נ/13 רק ביום 1 ביוני 1975 (בסעיף 1):

"לפי חשבון העסקים 31.12.74..... שהוגש לנו - במקרה - בראשית השבוע שעבר, נראה כי לעומת התחייבויות ביטוחיות של כ-3.7 מיליון ל"י מחזיקה החברה נכסים בסך כ-2.5 מיליון ל"י בלבד, היינו קיים גרעון בסך כ- 1.1 מיליון ל"י....." (ההדגשה לא במקור).

גרעון זה לא נולד ביום אחד והמפקח יכול וצריך היה לעקוב אחר התפתחותו. התעלמות המפקח מהגרעון הישראלי הגדל, והתעלמותו מקבלת דו"חות המבטחת לגבי עסקיה בחו"ל, הם שגרמו למעשה לכך שהמפקח גם לא הספיק לעיין בדו"חות לשנת 1974, בטרם נודע לו על דבר התמוטטות החברה בחו"ל במאי 1975. חוסר הסבירות עולה עד כדי רשלנות ברורה: לטענת המדינה, די היה לו למפקח לקבל דו"חות ביחס לעסקי הסניף הישראלי בלבד. לפיכך, לא היתה שום הקפדה על קבלת דוחות ומאזנים לשנים 1974 - 1973 - 1972 (למעט דו"ח תמציתי לשנת 1972 בלבד) ביחס ל"מיד אטלנטיק" בחו"ל. אולם, גם ביחס לפעילות הסניף הישראלי בלבד, בחר המפקח להתעלם מהגרעון הגדל: ביולי 1974 נודע למפקח על הגרעון בישראל לשנת 1973 והוא דרש לכסות גרעון זה תוך הזרמת כספים מחו"ל. שום כסף לא הוזרם ולמעשה הדרישה לכיסוי הגרעון הישראלי נשכחה. גרעון זה הלך וגדל בשנת 1973 אך עברו 10 חדשים עד שהוגשו דו"חות נוספים, וכל אותו זמן שורה השאננות במשרד המפקח.

ג. 
התקופה שבין התמוטטות המבטחת בחו"ל ועד לארוע תאונת הדרכים:
המבטחת בחו"ל חדלה למכור פוליסות ב-8.5.1975 (ראה בין היתר את נ/12), בעוד החברה בישראל המשיכה לפעול תוך מכירת פוליסות חדשות עד ליום 1.6.1975. בסוף מאי 1975 נודע למפקח, מפי השמועה, כי שוק הביטוח הלונדוני איננו מוכן לתת יותר אשראי לחברה בחו"ל (ראה סעיף 1 לנ/13). עם היוודע עובדה זו, אסר המפקח על הסוכנות למכור פוליסות חדשות, כאן בארץ (עמ' 50 לפרוטוקול ומכתב הסיכום נ/3 מ-9.6.75). עובדה זו, היא הנותנת, שהמפקח היה כבר ער לסכנה בה מצויה היתה החברה, אולם ערנות זו באה מאוחר מדי. אמנם, בשלב זה מנע המפקח נזק ממבוטחים פוטנציאליים, אולם הסכנה המשיכה לאיים ואיימה למעשה, על ציבור מבוטחים של בעלי פוליסות ספציפיים, שאחזו כבר בפוליסות קיימות (והנהג שלפנינו ביניהם).

המפקח התעורר עתה גם לעניין הסכנה המוחשית הקיימת כלפי אלה וכעולה מנ/3 (מכתב המפקח אל מר א. קסוטו היועץ המשפטי לאוצר), החל לחפש פתרונות, אף כי במאוחר, כדי להגן על מבוטחים אלה (ראה סעיף 1, פסקה שלישית, למכתב נ/13). מהמכתב עולה כי המפקח גם היה אז ער לחלוטין לגרעון החברה בארץ והביע חשש כי הגרעון של 1.1 מליון לירות לסוף 1974 אף גדל בינתיים. 
לשם הבטחת המשכיות הפוליסות שבמחזור, המוחזקות בידי כ-5000 מבוטחים, וכדי לשאת בהתחייבויות כלפי בעלי תביעות, פנה המפקח לאיגוד חברות הביטוח בישראל והציע כי המאגר שעל-יד האיגוד יסכים לקבל עליו את התחייבויותיה של המבטחת. כמו כן התקשר לחברות "מגדל", "אליהו" ו"הסנה". בהמשך נודע לו כי מספר חברות ביטוח מסתייגות מן ההסדר המוצע להעביר ההתחייבויות למאגר. כפתרון חלופי הוצע כי חברת "אליהו" בע"מ תקבל על עצמה את התחייבויות החברה.

מכתב זה של המפקח ליועץ המשפטי של האוצר מגלם למעשה חלק מחובת הזהירות המושגית והקונקרטית שהמפקח עצמו ראה לנגד עיניו, היא החובה להגן על המבוטחים ועל הנפגעים, אולם הדברים שהיה בהם למלא, לפחות חלקית, חובה זו, לא מומשו. בגלל חשיבות המכתב נביא כאן חלק נכבד ממנו. יצויין, כי מכתב זה נשלח כ-8 חדשים לפני תאונת הדרכים נשוא תביעה זו:

"בשיחתנו הטלפונית מיום 30.5.75, מסרתי לך כי ישנן שמועות על קשיים שנוצרו בחברה הנ"ל אשר עלולים להסתיים בפירוקה. להלן תמצית מצב הדברים:

(1) 
ביום ו' בבוקר הופיע אצלי מר הירביט, ברוק מאנגליה המייצג חתם לוידס - פרייס ושות' - אשר פועלים בשטחים המוחזקים כמבטחים לכלי רכב. הוא מסר לי כי קיבל ידיעה טלפונית מלונדון שקבוצת ברוקרים בשוק הלונדוני ברשותם של ברדפורד ושות' הקשורים עם החברה הנ"ל דנו ביום ה' על מצבה של החברה והחליטו שלא לתמוך בה וליזום מינויי מפרק. 
עקב זה יפגעו החתמים פרייס ושות' המיוצגים על ידו, כי לא תהיה אפשרות של שיבוב בכל אותם המקרים בהם מעורבים כלי רכב שכוסו ע"י החברה הנ"ל. ושאלתו הייתה שהממשלה תקבל על עצמה את התחייבויותיה של החברה הנ"ל וגם את התיק של פרייס ושות'. כנגד זה הוא מוכן להתחייב על דעתם של הרדפורד ושות' כי תאורגן קבוצת חתמי לוידס אשר יספקו בשטחים המוחזקים את כל הביקוש לביטוח כלי רכב לעתיד.

הודעתי לו כי אנו נטפל בבעיה של החברה הנ"ל בכדי להגן על המבוטחים ועל בעלי תביעות במידת הצורך. הבעיות של פרייס ושות' נראות לנו משניות בשלב זה ונודיע להם על עמדתנו בבוא העת..... .....לפי חשבון העסקים ל-31.12.74 המאושר ע"י רואה חשבון שהוגש לנו - במקרה - בראשית השבוע שעבר, נראה כי לעומת התחייבויות ביטוחיות של כ-3.7 מיליון ל"י מחזיקה החברה נכסים בסך של כ-2.5 מיליון ל"י בלבד, היינו קיים גרעון בסך של כ- 1.1 מיליון ל"י. יתכן שגרעון זה גדל מאז ועד היום. הסברי רקע נוספים על פעילות החברה ראה נספח.

(3)
.....

(4) 
התקשרתי עם רואי החשבון גבאי ושות' שהם רואי חשבון של החברה ובקשתי לערוך מאזן ביניים ליום 31.5.75.

(5) 
החל מהבוקר יושב צוות של שלושה עובדים ממחלקתנו במשרדי החברה בתל-אביב בכדי לבדוק את הספרים, לוודא מצב היתרות, היקף הנכסים והיקף ההתחייבויות. הנתונים יהיו בידי בסוף היום.
(6) 
התקשרתי עם מר נחמיה מישור המכהן כממלא מקום יו"ר איגוד חברות הביטוח בישראל, בהיעדרו של מר חכמי הנמצא בחו"ל. מסרתי לו על הידיעות שבידי. הצעתי שהמאגר שעל-יד האיגוד יסכים להיות מבטח המתמנה ע"י המפקח עפ"י סעיף 7 של חוק והמקבל על עצמו את ההתחייבויות של החברה הנ"ל. זאת בכדי להבטיח המשכיות של הפוליסות שבמחזור - כ-5 אלפים במספרם – ובכדי לשאת בהתחייבויות כלפי בעלי הביטוח נגד החברה הנ"ל.

(7)
.......

(8)
.......

(9)
.......

(10)
.....יש להדגיש כאן כהבהרת הרקע שהמדובר כאמור בגרעון של כ-1 מיליון ל"י לסוף 1974 אשר אולי התנפח בינתיים ל-2 או 3 מיליון ל"י. מיספרים אלה צריך להשוות עם מחזור הפרמיות בענף הרכב בסך 500 מיליון ל"י ועם הרווח שהיה לתעשית הביטוח הישראלית ב-1974 שהיא בקירבת 200 מיליון ל"י! אם כן: בוטנים.....

(11) 
אני רואה כאן בעיקר את הבעיה הציבורית והפוליטית שנוצרה או שתיווצר אם כ-5,000 מבוטחים בשטחים המוחזקים נישארים באופן פיתאומי ללא כיסוי ביטוחי צריכים להשבית את רכבם ולהתרוצץ בכדי לקבל כיסוי אלטרנטיבי. את זה צריך לפתור ללא דיחוי.....

(12) 
לאור הפירסום מהבוקר בעיתון "הארץ" הנועד והעלול ליצור בהלה בקרב בעלי הפוליסות של החברה הנ"ל הודעתי לכתבים של "ידיעות אחרונות" ו-"מעריב" שפנו אלי הבוקר בשאלות טלפוניות, כדלקמן:

ישנן שמועות על קשיים בחברה ואין ידיעות מוסמכות. בכל מקרה אין הודעה מפורשת כי נקבע לחברה מפרק. לפיכך כל הפוליסות הינן בתוקף. בכדי לענות למצב הדברים שעלול להיווצר, עם פירוקה של החברה, נעשים ע"י המפקח על הביטוח הצעדים הדרושים עפ"י החוק על מנת שמבטח אחר יקבל על עצמו את ההתחייבויות....."

(13) 
השאלות הפרוצדורליות שאני רואה אותן לפנינו הן אלה:

(א) 
באיזה דרך יש לפעול עפ"י סעיף 7 של החוק. (הכוונה לסעיף 7 לחוק הפיקוח על עסקי ביטוח תשי"א - 1951 - ח' א') במיוחד, באיזו דרך ניתן לשים יד על הנכסים, במקרה הבלתי צפוי שמר נדל לא ישתף פעולה. האם מספיקים כאן צעדים מנהליים של המפקח או האם נחוץ צו בית המשפט.

(ב) 
בהנחה שנדל משתף פעולה ונעשה הסדר חוזי בינו לבין המבטח שיקבע על ידי (המאגר או אליהו) במתכונת של מכירת פורטפוליו, האם הדבר תקף באשר ידוע לנו על הקשיים במיד-אטלנטיק, אפילו טרם נתמנה מפרק. האם אין בכך משום הפרת כללי הוגנות.

(ג) 
אם יתמנה מפרק לחברה, באיזה מידה יכנסו הנכסים וההתחייבויות למסגרת הפירוק? במלים אחרות: האם נוכל להשתמש בנכסים המייצגים עתודות כנגד ההתחייבויות המקומיות בדין קדימה (זה כמובן עדיף עבורנו).

(ד) 
האם ובאיזו מידה ניתן להטיל על "קרנית" לשאת בגרעון, במידה שאליהו יהיו המבטח הממונה".

המגמה העולה מן הדברים ברורה, והיא, כי המפקח חפץ היה בהמשכיות ההתחייבויות תוך שמירה על תוקף הפוליסות ע"י העברתן למבטח אחר, או למאגר או לקרנית. בשל כך, לא דאג המפקח להעמיד את הצבור על דבר הסכנה, אלא עשה פעולות אקטיביות כדי למנוע את גילוי התמונה האמיתית לציבור, ולהשתיקה. נדגיש שוב את האמור בסעיף (11) למכתב הנ"ל:

"(11) 
אני רואה כאן בעיקר את הבעיה הציבורית והפוליטית שנוצרה או תווצר אם כ-5000 מבוטחים בשטחים המוחזקים נשארים באופן פתאומי ללא כיסוי ביטוחי, צריכים להשבית את רכבם ולהתרוצץ כדי לקבל כיסוי אלטרנטיבי. את זה צריך לפתור ללא דיחוי.....".

עקבי לשיטתו, שצריך "להשתיק" את דבר קשיי הנזילות של המבטחת, ולא לחשפם בפני הציבור, דאג המפקח להודיע לעתון "ידיעות אחרונות" ול"מעריב" כי מדובר רק "בשמועות על קשיים בחברה ואין ידיעות מוסמכות..... לפיכך כל הפוליסות הינן בתוקף. בכדי לענות למצב הדברים שעלול להווצר, עם פירוקה של החברה, נעשים ע"י המפקח על הביטוח הצעדים הדרושים עפ"י החוק ע"מ שמבטח אחר יקבל על עצמו את ההתחייבויות" (שם בסעיף (12)).

עולה מהאמור, כי המפקח חשש בעיקר מ"הבעיה הציבורית והפוליטית" שתיווצר עם כ-5000 בעלי פוליסות בשטחים, אשר יצטרכו "להתרוצץ" ולמצוא ביטוח חילופי. בעיה זו תפסה מקום חשוב יותר בשיקולי המפקח מהשאלה מה יקרה פן ישארו נהגים או נפגעים ללא אפשרות לגבות כספי ביטוח המגיעים להם כחוק, בעקבות תאונות דרכים, והוא פעל על-פי העדיפות האמורה. פעילות זו והמחדל כלפי המבוטחים והנפגעים מהווים רשלנות והיפר חובה שבחוק. מנ/3 עולה כי אין שום ספק כי יציבותה הכלכלית של חברת הביטוח מיד-אטלנטיק הנכרית, חדלה להניח את דעתו של המפקח ביום כתיבת המכתב ב- 1 ביוני 1975. עפ"י דבריו של המפקח עצמו. ניתן גם לקבוע כי נסיונות המפקח להעביר את ההתחייבויות לחברת בטוח אחרת או לגוף אחר עלו בתוהו (ראה סעי 3, עמ' 2 לנ/2 המאשר מסקנה זו, ואישור העד כהנא בעמ' 128 לפרוטוקול). על כן, לא ברור מדוע לא נקט המפקח כל פעולה אחרת להגנתם של המבוטחים. מאז עברו עוד 9 חדשים(!) עד ארוע תאונת הדרכים של המנוח בלא שנמצא פתרון כלשהו.

על המפקח היה להודיע מיד למבוטחים כי ביטוחם בסכנה, ובודאי שהיה צריך לעשות כן משנוכח לדעת כי לא עולה בידיו להעביר את התחייבויות החברה למבטחת אחרת. מוטלת היתה עליו החובה לנקוט בפעולה לשם מציאת פתרון חיובי ולפחות לנקוט בפעולה מינימלית של התראה והתרעה כי שום נהג לא ינוע ברכבו ללא ביטוח חלופי. לאור ידיעתו הברורה אודות מצבה השלילי של החברה, לא היה די, בתקווה או בציפיה גרידא, שהמבטחת תצליח איכשהו לפרוע את התחייבויותיה. ראה דבריו של הנשיא שמגר בעניין אחר:

"בעל מקצוע נושא בחובת זהירות כלפי כל אלה אשר לפי הידוע לו עלולים להפגע מפעולותיו המקצועיות. אין אנו דנים כאן בשאלה אם מהנדס העיר יתחייב ברשלנות אם לא יוודא שכל בניין, הנבנה בתחום העיר שבה הוא מכהן, אכן נבנה על פי כללי הבטיחות הראויים..... אולם במקרה שבפנינו מדובר על סיכון שהובא לידיעתו של מהנדס העיר ובמקרה כגון זה זכאי כל מי שצפויה לו סכנה לצאת מן ההנחה שמהנדס של הרשות המקומית יפעיל את הסמכויות המשפטיות שהוקנו לו על פי דין ואת כלי הביצוע הארגוניים שהופקדו בידיו..... כדי למנוע את הסיכון" (ע"א 684/76 אייל נ' פוקסמן ואח' פ"ד לא (3) 349).
לאור ידיעתו הברורה של המפקח, כי החברה התמוטטה, וכי קיים קושי להעביר את הביטוח לחברה אחרת, קמה חובה בסיסית ומיידית, להזהיר את בעלי הפוליסות, הנתונים בסכנה מידית וחמורה, ולהודיע להם כי הם עשויים למצוא עצמם נושאים אישית בחובת פיצוי של נפגעים שיפגעו על ידם, חובה, שקרוב לודאי רוב הנהגים יתקשו לעמוד בה. מטרת החובה להודיע ולהתרות היתה כפולה: לא רק לטובת הנהגים, אלא גם ובעיקר לטובת הנפגעים. ברי שהמפקח היה צריך לצפות כבר בשלב מוקדם יותר, כי עשוי להגרם מצב שבו החברה לא תוכל לפצות את מבוטחיה בגין נזק שיגרם עקב תאונת דרכים וכי למבוטחים ולנפגעים יגרם נזק. הוא ראה זאת בשלב מאוחר, ומאוחר מדי. מכל מקום, ברור שהנזק לתובעים היה נזק צפוי.

ב- 31 אוקטובר 1975 פורסמה בברמודה ההצעה להסדר נושים ובה תכנית למימוש נכסי החברה לטובת נושי החברה. משלא נמצא פתרון מהסוג שהוצע בנ/13 ובנ/3 – ולא נמצא מבטח חלופי, לא ברור מדוע התעלם המפקח גם ממסר ברור זה שהיה בפניו, וגם בעקבותיו לא יצא בהודעה למבוטחים (כזכור, דובר על כ-4 חדשים לפני קרות תאונת הדרכים נשוא תביעה זו). אין לקבל את הטענה שהיה נגרם בכך "מטרד" לנהגים שהיו נאלצים "להתרוצץ" ולבטח מחדש את רכבם. "מטרד" זה הוא כאין וכאפס, והוא נופל לאין ערוך מן החשש שאנשים יפגעו בתאונות דרכים ויהיו חשופים להעדר ביטוח וחוסר סיכוי להיפצות בגין פגיעתם. מנ/3 ונ/11 עולה כי המפקח התכוון כנראה לפעול במסגרת סמכויותיו שבסעיף 7(א) לחוק הפקוח. תנאי לסעיף 7(א) הוא ביטול רשיון המבטח לפי סעיף 3(א)(4) לחוק. הסעיף דן בחיסול עסקי המבטח לאחר ביטול הרשיון. לא ברור כיצד חשב המפקח להפעיל סעיף זה, מבלי להביא לכך שהדבר יגיע לידיעת המבוטחים, שממילא היו נאלצים לקבל פוליסות חדשות ממבטח מחליף.

המדינה טוענת כי כחודש מיום שהגיעה הידיעה מלונדון, גברו חששותיו של המפקח ביחס ליכולתה של החברה לפרוע חובותיה (בין היתר בעקבות קבלת הדו"ח נ/15), ו"התגבשה אצל המפקח הדיעה שכדאי ליעץ לאנשים לקנות ביטוח חדש, והוא פנה דרך הסוכנים ויעץ לקנות ביטוח חדש" (סיכומי הנתבעת בעמ' 65). אולם, אין לפני ראיה ממשית, שניתן להסתמך עליה, כי נעשה דבר או חצי דבר בעניין מתן הודעה כזו, בין לסוכן "קונביט" ובין למבוטחים. אמנם, הנתבעת ניסתה להסתמך על המסמך נ/2, אשר נכתב, לאחר מעשה, על ידי סגן המפקח העד כהנא, אל "לפיד חברה למידע ופרסומי ביטוח בע"מ", במענה לשאלותיה של חברה זו. בנ/2 הנ"ל כותב העד כך:

"ראשית אציין כי מיד עם הוודע מצבה הרעוע של החברה הנ"ל נקט המפקח בשתי פעולות מיידיות:

א. 
הוא אסר על החברה למכור ביטוחים חדשים.

ב. 
הוא פנה לנהגים, דרך הסוכנים, וקרא להם לרכוש ביטוח חדש של מבטח מורשה.

מכאן שזה זמן רב אין נהגים המבוטחים בחברה הנ"ל. במידה ותמצאו תעודה תקיפה של חב' "מיד אטלנטיק" הרי שמדובר בתעודה מזוייפת.....".

מכתב זה נכתב ב-13.6.77, כלומר כשנתיים לאחר המקרה, אך מעולם לא נישלח ליעדו, והוא עומד בסתירה מוחלטת למסמכים ולעדויות האחרות המלמדות דווקא על מגמה הפוכה, לפיה לא פנה המפקח לא למבוטחים ולא בהודעה רשמית לעתונות. על כן, אין לקבל את הדברים כאילו נעשה הדבר: העד כהנא הודה (עמ' 54) כי לא יצאה שום הודעה בתשלום לעתונות וגם אילו היתה יוצאת, היה זה בבחינת "זריקת כסף לשוא" משום שלדעתו, די היה בפרסום לה זכתה הפרשה ממילא. 
בהמשך חקירתו (עמ' 102 - 101) הודה מר כהנא כי הוא כלל אינו יודע אם היתה הודעה בכתב לסוכן הראשי בצרוף המלצה לרכוש ביטוח חדש וכי סביר להניח כי לא היתה שום הודעה כזו בכתב. גם ביחס להודעה או אזהרה רשמית בעתונות, לא זכר העד שהיו דברים כאלה. גם בתשובותיו של כהנא לשאלון שהוצג על ידי התובעים, לא מציין העד דבר לגבי הודעה למי מהמבוטחים או לסוכן "קונביט". נהפוך הוא: מדובר שם בנסיון למצוא מבטח חלופי.

אך גם אם נקבל חלק זה מעדותו של העד כהנא, היינו, כי המפקח אכן החל, כחודש לאחר הגעת הידיעה מלונדון, להאמין שכדאי לייעץ למבוטחים לרכוש ביטוח חלופי, אין ספק שהיה בעניין זה מחדל חמור מאין כמוהו בכך שהוא לא נקט כל צעד משמעותי בעניין, למרות הידיעות שהופיעו בעתונות. כל קטעי העתונות הרלבנטיים שהוגשו לביהמ"ש, הופיעו עד ה-11.6.75, היינו בתקופה שמיד לאחר קבלת הידיעה מאנגליה וכולן, בייחוד אלה בשפה הערבית, מבשרות ביטחון מצד המפקח כי המבוטחים של "מיד-אטלנטיק" אכן "מבוטחים", וכי תעודות הביטוח המוחזקות בידיהם הינן בתוקף. היו אלה פרסומים בלתי רשמיים שיצאו לאור באקראי ביוזמת כתבים שונים. לפיכך, לא זו בלבד שהמפקח לא יעץ לצבור לרכוש ביטוח חלופי, לא דרך הסוכנים ולא בדרך כתבה או מודעה אחרת בעתון, אלא שהוא למעשה איפשר את הטעיית הצבור במחשבה כי הפוליסות בעלות-ערך, ואין לו ממה לחשוש (השווה עם האמור במכתב המפקח עצמו בנ/13).

על העבודה המקצועית המעולה שנעשתה ע"י ד"ר פיקר המנוח ועל עבודתו היעילה, בדרך כלל, כפי שעולה מעדותו של מר כהנא, אין בדעתנו לחלוק. במקרה הנוכחי, כאמור לעיל, ניכשל ד"ר פיקר במעשיו ובמחדליו.

9. 
לאחר שבררנו את העובדות, נחזור למצב המשפטי, לאור העובדות כפי שנתבררו. בקביעת האחריות תינתן כמובן גם תשומת לב לעניין השיקולים שבמדיניות, היינו אם אין בשיקולים כאלה כדי לשלול הטלת חובה על המדינה בנסיבות המקרה.

10. 
טענות התובעים הן בעיקרן שתיים:

(א) 
המבטחת אושרה לפעילות בארץ מבלי שנבדק מצבה הכלכלי, נזילותה ואמצעיה הכספיים. כן לא ווידא המפקח אם המבטחת יציבה דייה לכבד את התחייבויותיה כנדרש.

(ב) 
למרות מצבה הכלכלי החמור ולמרות שהמפקח ידע על המצב או היה צריך לדעת עליו, הוא נמנע מלנקוט צעדים להפסקת פעילותה של המבטחת ובמיוחד, לא הזהיר את הציבור מפני ההתקשרות עמה ולא פעל לביטול הרשיון והפוליסות הקיימות אשר יביא את המבוטחים בחברה המבטחת לעשות ביטוח חדש אצל מבטחת מתאימה, או למציאת פתרון הולם אחר.

לעומתן טוענת באת כח הנתבעת את הטענות הבאות (עמ' 37 לסיכומיה):

(א) 
החובה כלפי מבוטחים ונפגעים מתמקדת בחברת הביטוח. סמכות הפיקוח של המפקח באה רק לסייע למילוי חובה זו ולשם הסדרתה, ואיננה יוצרת חובה בפני עצמה.

(ב) 
סמכות הפיקוח, הנתונה למפקח, אינה אלא חובה ציבורית או מנהלית. אם המפקח אינו עומד בחובתו זו, אחריותו היא כלפי המדינה בלבד ולא כלפי מי שטוען שנפגע מכך.

(ג) 
מכאן שאין יחסי רעות בין המפקח על הביטוח לבין מבוטחים או נפגעים כלשהם, אשר יוצרים חובת זהירות של המפקח כלפיהם ודין התביעה להידחות בשל כך.

(ד) 
יתר על כן, טוענת ב"כ המדינה, כי אף אם קיימים יחסי רעות בין המפקח והנפגעים וגם אם המפקח התרשל הרי הנזק שנגרם לתובעים הוא לכל היותר עקיף ומרוחק. גם בשל כך אין עילה לתובעים כלפיה.

11. 
בהקשר לטיעונים האמורים מן הראוי להביא חלקים נוספים מחוק הפיקוח על עסקי ביטוח, תשי"א- 1951, בנוסף לסעיפים שכבר הובאו:

"2. 
לא יעסוק אדם בעסקי ביטוח בישראל אלא בשני אלה:

(1) 
יש בידו רשיון לפי סעיף 3 והוא ממלא אחרי כל התנאים הקבועים ברשיון:

(2) 
מופקד פקדון לפי סעיף 4.

3. 
(א) 
שר האוצר, או מי שנתמנה על ידיו, רשאי – 

(1) 
ליתן רשיון או לסרב:

(2) 
לקבוע ברשיון תנאים ולשנות תנאים שקבע בו:

(3) 
להגביל את תקופת תקפו של רשיון;

(4) 
לבטל רשיון, בהמלצת המועצה, אם דרך כלל ואם לענף מסויים של ביטוח.

(ב) 
רשיון לפי סעיף זה יכול להיות כללי או מסוייג לפי ענפי ביטוח.

7. 
(א) 
מי שהיה מבטח ורשיונו בוטל לפי סעיף 3(א)(4)..... חייב לחסל את עסקי הביטוח שלו בישראל או את עסקיו באותו ענף שהרשיון עליו בוטל או סורב. החיסול ייעשה, בהשגחת המפקח ובהתאם להוראותיו, על ידי העברת ההתחייבויות, הנובעות מהעסקים האמורים, לידי מבטח בעל רשיון, או בדרך אחרת שיש בה כדי להבטיח, עד כמה שאפשר, את ענייני המבוטחים.



8. 
(א) 
כל מבטח חייב להגיש למפקח –
(1) 
תוך שלושים יום מיום תחילת תקפו של חוק זה - ואם לא היה עוסק אותו יום בעסקי ביטוח, תוך שלושים יום מיום שקיבל רשיון לפי סעיף 3 – העתקים מתעריפי הביטוח ומתנאי הביטוח שלו הנוהגים בישראל וכן טפסים מכל דברי הדפוס שהוציא או הפיץ בישראל, ואם המבטח הוא חברה או חברה נכרית (כמשמעותן בפקודת החברות) או אגודה שיתופית - גם העתקים מאושרים מתזכיר ההתאגדות, מתקנות ההתאגדות, מהפרוספקט או מההודעה במקום הפרוספקט, או מכל מסמך המכונן את החברה הנכרית או המגדיר את כינונה, או מתקנות האגודה, הכל לפי הענין:

(2) 
תוך שלושים יום מיום שחל שינוי באחד הענינים האמורים בפסקה (1) - הודעה המפרטת את טיבו של השינוי:

(3) 
לא יאוחר מאחד באוקטובר בכל שנה - מאזן שנתי וחשבון ריווח והפסד, כשהם מאושרים בידי מבקר חשבונות מוסמך, ואם המבטח הוא חברה נכרית כמשמעותה בפקודת החברות גם חשבון ריווח והפסד של עסקיו בישראל, כשהוא מאושר כאמור.

(ב) 
המפקח רשאי, באישור שר האוצר, לקבוע, אם דרך כלל ואם למקרה מסויים או לסוג מסויים של מקרים -

(1) 
את צורת המאזן השנתי וחשבונות הריווח וההפסד שמבטח חייב להגישם לפי סעיף קטן (א)(3):

(2) 
את דרכי חישוב קרנות הביטוח לצרכי מאזן וחשבונות ריווח והפסד כאמור:

(3) 
את דרכי הערכת רכושו של המבטח לצרכי מאזן כאמור.

(ג) 
כל אדם זכאי לעיין בכל מאזן שנתי או חשבון ריווח והפסד שהוגש למפקח לפי סעיף זה ולהכין לו העתק או תקציר ממנו, לאחר ששילם אגרה בשיעור שקבע שר האוצר בצו שפורסם ברשומות.

10. 
(א) 
המפקח רשאי לדרוש מאת כל מבטח להגיש לו דינים וחשבונות סטטיסטיים בכל הנוגע לעסקי הביטוח שלו, בצורה ובאופן שיקבע המפקח".

חוק הפקוח על עסקי ביטוח, תשי"א – 1951 נועד, בראש ובראשונה, להגן על צבור המבוטחים, ובדרך זו גם על הנפגעים. למרות שאין זו המטרה היחידה, הרי שזו מטרה עיקרית. הדבר עולה מתוכן החוק וממטרת החקיקה. נוכל להעזר גם בדברי ההסבר לחוק (הצעת חוק 65, כ"ה בשבט תשי"א 1.2.1951 עמ' 110) שם נאמר כך:

"בד בבד עם התפתחות הביטוח בעולם, ריבויי ענפיו והרחבת תחומיו, ועם היותו לגורם חשוב בכלכלה המודרנית, התעורר הצורך בפיקוח ממלכתי על ענייני הביטוח, לשם תקנת הצבור ולטובת המבטחים והמבוטחים גם יחד. לצבור בכללו יש עניין רב ביציבותם הכספית של מוסדות הבטוח, המבטיחה קיום התחייבויות במועדן, ובדרכי פעולה הוגנות ויעילות מצדם. (ההדגשה לא במקור).

חוק הפקוח נועד להרחיב את מידת הפקוח לעומת המצב ששרר עד קבלת החוק:

".....בהתאם לסעיף 100 לפקודת החברות נדרשות חברות הביטוח להמציא לרשם החברות מידי שנה בשנה דינים וחשבונות בדבר מצבן הכספי ולהציגן במשרדיהן; וסעיף 101 לאותה פקודה מחייב אותן להפקיד בידי הממשלה פקדונות קבועים לכל ענף וענף של עסק ביטוח..... 
.....הוראות חוקיות אלו מצומצמות מדי, הן מבחינת תכנן והן מצד היקף תחולתן..... ואילו מצד תכנן, אין בהם משום שיטת פיקוח מספקת, הצריכה, לפי טבע הדברים, להקיף את פעולות הביטוח בכללותן. שיטת פיקוח מעין זו אם כי במידה מצומצמת למדי, קיימת אצלינו היום רק לגבי ביטוח כלי רכב של מנוע (סיכוני צד שלישי), המהווה ענף מיוחד במינו ובכפוף לדינים מיוחדים" (שם בעמ' 110) (ההדגשות לא במקור).

תחום הפיקוח על ביטוח כלי רכב הוסדר הן בחוק הפיקוח הכללי, והן בפקודת הביטוח רכב מנועי (נוסח חדש) תש"ל-1970, שהוא חוק ספציפי. הוראות אלו חייבו תנאי נוסף – והוא התנאי בדבר ה"יציבות הכספית" המוזכר בסעיף 7(א) שהובא לעיל - כדי לגרום לבטחון מכסימלי, משמדובר בביטוח כלי רכב. במקרה שלפנינו, לא עשה המפקח את המצופה ממנו בשני החיקוקים גם יחד.

12. 
בתחומים שונים הנהיג המחוקק פיקוח המופקד בידיו של גוף או אדם ממונה, אשר מטרתו להביא להגנה על אינטרס מסויים ומכאן להגנה בת-מימוש. אולם, שאלה היא עד כמה יש לחייב את המפקח הממונה על אותו תחום, בגין נזק שנגרם עקב פיקוח רשלני. אין הדבר מצומצם לתחום הפיקוח על הביטוח, אולם, ראינו שעל-פי הדין ייחס המחוקק לפיקוח זה חשיבות רבה, ודיינו אם נדון כאן בשאלת הפיקוח על חברות הביטוח, ובמיוחד במקרה שלפנינו.

עד כמה שידוע לנו, טרם נדונה חובת הזהירות מושגית בתחום הפקוח על חברות הביטוח, אולם הפסיקה הכירה בעקרון כי מקום שהחוק מעניק לרשות סמכויות של פיקוח הסמכויות מצמיחות חובה. דברים ברוח זו נאמרו בפסק הדין האנגלי
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אשר דן בפיקוח על בנייה רשלנית. נאמר שם כי אין לומר כי קיימת "סמכות" (במובן "POWER") בלבד, אלא שקיים תחום סמכות נוסף, שהוא סמכות הפקוח במובן "CONTROL" קרי שליטה.

סמכות הפיקוח בהיותה סמכות רחבה ומקיפה, נושאת עמה חובה. החובה היא להפעיל את הפיקוח כיאות ותוך זהירות סבירה, כפי שנאמר שם:

"IN MY OPINION, THE CONTROL THUS ENTRUSTED TO THE LOCAL AUTHORITY IS SO EXTENSIVE THAT IT CARRIES WITH IT A DUTY. IT PUTS ON THE COUNCIL THE RESPONSEBILITY OF EXERSISIG THAT CONTROL PROPERLY AND WITH REASONABLE CARE. THE COMMON LAW HAS ALLAWYS HELD THAT A RIGHT OF CONTROL OVER THE DOING OF WORK CARRIES WITH IT A DEGREE OF RESPONSIBILITY IN RESPECT OF THE WORK".
דברים אלה הובאו בהסכמה, גם בפסיקת ביהמ"ש העליון (בע"א 587 ,586/84, 588 מקלף ואח' נ' זילברברג ואח', פ"ד מג (1) בעמ' 148), בדונו בפיקוח העיריה על פעילות הרמזורים בתחום שיפוטה. אמנם, המקרים שהובאו לעיל, העוסקים בפיקוח על בניה או רמזורים, שונים מהמקרה שלפנינו, אולם גם בפיקוח על הביטוח יש להחיל אותם עקרונות.

חובת הזהירות והאחריות המוטלת על המפקח נובעת בראש ובראשונה בשל כך שהמפקח יכול וצריך לצפות שיגרם נזק לאחרים, אם הוא - המפקח - לא ימלא תפקידו באחריות בזהירות ובמקצועיות הדרושה. המפקח על הביטוח הוא בבחינת מומחה בתחום תפקירו ואחריותו. מהות תפקידו דומה לבעל מקצוע - שאיננו מפקח - אשר חב חובת זהירות בקשר לחוות דעת מקצועית שהוא נותן. על זה האחרון, כבר הטילה הפסיקה חובת זהירות. מי שמסתמך על חוות הדעת או על עצתו וכל מי שעלול להנזק בעטיין, זכאי להגנה המגולמת בחובת הזהירות של אותו בעל מקצוע או בעל תפקיד. לגבי המפקח, מהות היחסים היא כזו, שסמכות הפקוח מצמיחה גם היא את חובת הזהירות כלפי מי שמסתמך או עלול להנזק ממילוי התפקיד, על-ידי בעל התפקיד. זוהי תוצאה נכונה שכן בפועל, המפקח הוא העושה במלאכה ומסדיר בפיקוחו ובהתאם למקצועיותו ועל-פי הידע האישי שלו או של העוזרים לידו, ובהתאם לשיקול דעתו את מה שנעשה בתחום פעולתו. והציבור סומך ומסתמך עליו ומצפה ממנו שימלא תפקידו במיומנות, בזהירות וימנע מלגרום נזק. כך גם מציגה המדינה את בעל התפקיד אשר היא או שריה ממנים אותו. חובה זו רחבה, כפי שראינו, כאשר תחום הפקוח דורש ידע או מיומנות מיוחדים, למשל פיקוח הקשור לבטיחותם של בניינים או למקרה אחר בו נשקפת סכנה ממשית כתוצאה מרשלנות בביצוע התפקיד. כך, על אחת כמה וכמה גם בתחום הפקוח על הביטוח. למבוטח עצמו אין מיומנות או כלים מתאימים מספיקים להבין ולהבחין בין מבטחת למבטחת (או בין מבטחת יציבה לבין מבטחת רעועה). קל וחומר כשמבטחת זו, קיימת מעבר לים, ואולי על-פי כללי חשבונאות שונים ועל-פי מערכת כלכלית זרה. משכך, גוברת חובת המפקח, הוא האיש המוסמך, להשכיל ולהבחין בין מבטחת למבטחת ולהזהיר את מי שעתיד להנזק, כתוצאה מקיומה של חברת ביטוח בלתי יציבה ובשל כך גם מסוכנת. לצורך כך, בין היתר, מונה המפקח לפקח בפועל, כשלרשותו עומדים הכלים המתאימים. מה עוד שמדובר כאן מלכתחילה בפיקוח הקשור ישירות בפיצוי בגין נזק גופני ממשי ולעתים חמור.

13. 
התשובה לשאלה, מתי להטיל על מפקח בתחומים שונים על פי דין את חובת הזהירות, צריכה להנתן תוך ניתוח סמכויותיו של כל מפקח ומפקח. אין לתת תשובה גורפת וכוללת, ואין לכלול את כל בעלי התפקידים הפועלים מכח חוק בנשימה אחת, שכן האחריות קמה רק תוך ניתוח היקף סמכויותיו של כל בעל תפקיד ותפקיד וניתוח המומחיות הכרוכה בתפקיד. לא הרי מי שהחוק מעניק לו סמכויות מצומצמות עם שקול דעת כלשהו כהרי מי שמוענקים לו סמכויות נרחבות ושקול דעת רחב. לא דומה מי שהוא בעל סמכויות התערבות רבות ומפורטות כמי שאיננו מוסמך להתערב בביצוע או סמכות התערבות מיזערית. כל מקרה ייבחן לגופו. מי שהחוק העניק לו כח להסדיר ולהתערב בתחום המפוקח, מצפים ממנו שיפעיל סמכויותיו בעת הצורך. 
כך גם בעניין רמת המומחיות: ככל שהמפקח נדרש לרמה מקצועית ולמומחיות גבוהים יותר, כן נוטה הציבור להסתמך על הגושפנקא שהוא מעניק לתחום המפוקח בהפעלת הסמכות. הציבור מסתמך על כך שהמפקח, האמון על תחום מקצועי כלשהו, בדק ואישר שהתחום הוא בטוח, מוסדר ומהיימן. הסתמכות הציבור תגדל ככל שהפרט משולל כלים משלו להבין בתחום המפוקח. הפרט רשאי להניח שהמפקח - כמומחה לדבר - יתריע לפניו במקרה של סכנה צפויה, מה עוד, שקביעת תחום פקוח זה באה למעשה להודיע לצבור כי יש פקוח ויש מפקח וכי הציבור רשאי וצריך לסמוך עליהם. כך הדבר בכל תחום פקוח. בתחום הביטוח הדברים, כאמור, מקבלים חשיבות רבה יותר.

קיומה של חובת הזהירות של מפקחים, בדרך כלל, איננה חדשה לגמרי, בפסיקה הישראלית. בפרשת האדריכל אייל (ע"א 684/76 אייל נ' פוקסמן ואח', פ"ד לא (3) 349) נדונה, בין היתר, אחריותה של העירייה, האחראית לפיקוח על בניית מבנה אשר עקב בנייה רשלנית, התמוטט וגרם למותם של אנשים. הערכאה הראשונה, בית המשפט המחוזי, לא ראה להטיל אחריות כלשהי על מדינת ישראל, כי פעילות שליחיה המוסמכים, בתוקף תפקידם, הצטמצמה לכך שיזמה את הקמת המקלט והקציבה את הכספים למימון בנייתו (שם בעמ' 356 - 355). בית המשפט המחוזי פטר גם את העיריה מכל אחריות. על פי סעיף 236 לפקודת העיריות (נוסח חדש), היה על העיריה לפקח על הקמתם של בניינים "ולקבוע את אמצעי הזהירות שיש לנקוט בהם בשעת הקמתם". בית המשפט המחוזי שיחרר את מהנדס העיר מאחריות מהטעם ש"לא נאמר בפקודת העיריות מה הן חובותיו של נושא תפקיד כאמור, וסעיף 236 לפקודה הנ"ל מתייחס לעיריה בלבד" (שם בעמ' 356).

בית המשפט העליון מפיו של כבוד הנשיא שמגר, הפך את החלטת בית המשפט המחוזי על-פיה באשר לאחריות מהנדס העיר. בהסתמכו, בין היתר, על פסיקה קודמת אמר הנשיא כך:

".....בע"א 343/74 גרובנר נ' עירית חיפה, (3), בע' 153, נאמר בין היתר, כי השאלה אם יתוארו מקרים שבהם תווצר אחריות בנזיקין עקב ביצועה הרשלני של חובת ביקורת בטיחותית, המקויימת על ידי רשות רשמית שהופקדה על כך כחוק, היא עדיין בגדר צריך עיון. אולם גם במקרה שבפנינו איננו זקוקים להכרעה בשאלה זו, על אף האמור בסעיפים 236(א)(1) ו-(א)(7) לפקודת העיריות [נוסח חדש], מאחר ולאור נסיבותיו של מקרה זה ניתן לפסוק בסוגיה שבפנינו על פי אמות המידה שנתגבשו בסעיפים 35 ו-36 לפקודת הנזיקין [נוסח חדש] ותו לא".

דובר שם, כאמור, על מקרה בו מהנדס העיר, שהיה ער לסכנה שבבניה, אכן התריע על הסכנה שבבניה הרשלנית, אולם מלבד משלוח מכתב לא עשה המהנדס דבר עד לבוקר יום האסון. הדברים הבאים שנאמרו על ידי הנשיא שמגר הם רלבנטיים לעניינינו:

"(3) 
אין לומר כלל ועיקר כי בכתיבת המכתב יצא מהנדס העיר ידי חובתו. לעניין זה אין חשיבות לכך כי תפקידיו וחובותיו של מהנדס העיר אינן מוגדרות בחוק. השאלה שבפנינו היא, אם נהג מהנדס העיר בדרך בה צריך היה מהנדס סביר ונבון של רשות מקומית לנהוג באותן נסיבות, הווה אומר, כאשר ידע כי נוצרה סכנה מוחשית להתמוטטות הבניין וכי דרושות פעולות מיידיות כדי למנוע זאת" (מודגש לא במקור, שם בעמ' 359). 
נוסחו של המכתב, שהוזכר לעיל, לא היה החלטי במידה שנדרשה עקב עצמת הסיכון שנוצרה, כי הרי דובר בו על כך שעל הקבלנים לשקול (מודגש במקור) הקמתן של תמיכות. אולם לפי הידע המקצועי של מהנדס סביר לא היה הקמתן של תמיכות בגדר נושא שאותו צריך היה לשקול, אלא עניין שביצועו צריך היה להידרש באופן דחוף והחלטי, כי הרי בפיקוח נפש המדובר והסכנה היתה גלויה, על פניה. אך עיקרו של דבר, רשלנותו של מהנדס העיר התבטאה בכך, כי גם לאחר שנודע לו על היוצרותו של הסיכון, הסתפק בכתיבת מכתב כמתואר ולא וידא כי אכן נעשתה הפעולה הנדרשת או פעולה אחרת כלשהי כיוצא בזה...".
נדמה לי, כי דברים אלה משקפים את הכלל וכי הם תואמים, מבחינה עקרונית, במידה דומה, אף כי לא זהה, את נסיבות המקרה שלנו, לגבי המפקח על הביטוח, בשינויים המחוייבים. מפקח נבון וזהיר היה צריך לנקוט באותן פעולות שכבר הזכרנו לעיל, כדי למנוע את הסכנה והנזק אשר התחוללו למעשה.

ראוי להדגיש את הכלל העולה מן הדברים. בין אם תפקידיו וחובותיו של מהנדס העיר מוגדרים בחוק ובין אם אינם מוגדרים בחוק, יקבע בית המשפט מהי התנהגות סבירה של מהנדס סביר. ברור הדבר, שמהדין המסמיך יש וניתן להסיק על היקף הציפיות מבעל תפקיד זהיר וסביר. מידת הפירוט של הסמכויות החוקיות יש בה כדי לקבוע את תחימת ההתנהגות הסבירה. החוק הוא נקודת המוצא בלבד, אך לא נקודת הסיום. ישנן נסיבות ברורות בהן בעל התפקיד, המוסמך על פי דין, לא יורשה להסתתר מאחורי החוק המסמיך, ולהיתלות בו, או בחלק מסויים בו, בטענה כי הוא לא הוסמך מפורשות לפעולה זו או לאחרת. זאת מכיוון שישנן פעולות שהן כה ברורות ומובהקות שהמומחה בודאי חייב להבין כי הוא נדרש וחייב לנקוט אותן כפעולות מנע, כדי לקדם את פני הסכנה. כך הדבר כאשר מובאת לידיעת המפקח ידיעה הנוגעת לסכנה המתהווית בתחום המפוקח על-ידו. אין לומר כי מידת הנמרצות של הפיקוח אחידה לאורך כל חיי הפיקוח. מפקח סביר וזהיר חייב להגביר את עומק החקירה ולהגביר את אינטנסיביות הפיקוח, ככל שהוא מבחין בסימנים המלמדים על מצב "טראומטי" בתחום הפיקוח. תהליך הפיקוח יכול להתנהל, בדרך כלל, על מי מנוחות, תוך הסתפקות באמצעי פיקוח סבירים נתונים, תוך ערנות מתמדת לסכנות האורבות. אולם, בהתגלה סימנים של "טראומה", או סכנה או קושי אחר, אין מפקח זהיר וסביר רשאי להסתפק עוד באותם אמצעי פיקוח היפים למצב "רגיעה" והוא חייב להגביר את אמצעי הפיקוח לרמה היאה למצב "טראומתי".

14. 
בשובינו עתה לסמכויות המפקח בענייננו בנושא בטוח רכב חובה, ובשים לב לדברי הרקע עד כה, ניתן לקבוע את חובותיו של המפקח ואת רמת הזהירות הסבירה המתחייבת מתפקידו בנוסף לדברים שהובאו עד כה. יש להדגיש כי למפקח ע הביטוח ניתנו סמכויות רבות ורחבות והיו בידיו הכלים לפעול במידה רבה כדי למנוע את הנזק, שהרי היו לו האפשרויות והכח לבדוק את נושאי הפיקוח שבתחום פיקוחו.

יציבותה הכלכלית של המבטחת צריכה, כאמור בסעיף 7(א) לפקודה, להניח את דעתו של המפקח. היקף החובה חייב להיות פונקציה של הרצון להגן על ציבור המבוטחים, בצורה סבירה ומבלי להכביד יתר על המידה על המפקח. המפקח היה צריך לנקוט לפחות במספר אמות מידה שהן בבחינת תנאים מינימליים, אשר בהעדרם, ברור לכל, ששום מפקח סביר אינו יכול לגבש החלטה סבירה ומהיימנה לפי דרישת סעיף 7(א):

(א) 
המפקח איננו יכול לגבש החלטתו להעניק רשיון או לקיימו, בחלל ריק: המפקח חייב להסתמך על נתונים, דו"חות, חוות דעת ומסמכים, מהם ניתן להסיק כי מבטחת פלונית יציבה מבחינה כספית. מקורות המידע צריכים להיות ממקור מוסמך ואמין. בהמלצה גרידא או בשמועה אין די. אין בעל שקול-הדעת המקצועי יוצא ידי חובתו, אם מסיק מסקנתו, מבלי שהיה בפניו די חומר רלבנטי או שהוא מעדיף להתעלם מחומר כזה.

(ב) 
שקול הדעת הוא של המפקח. אין הוא רשאי להסתמך ב"עיניים עצומות" על הפקוח במדינות זרות: המפקח איננו רשאי לשער, שאם תקלע המבטחת הזרה לקשיי נזילות בחו"ל, בודאי תבוא על כך התרעה. הסתמכות עוורת על מפקחים זרים מפקיעה מאליה את שקול הדעת של המפקח. המפקח חייב לפחות באופן מינימלי, להתרשם מפעם לפעם, מיוזמתו, מהנעשה במשרד המפקח הנכרי, על מנת לקבל דיווח על מצבה הפיננסי של החברה.

(ג) 
היקף האינפורמציה חייב להתייחס לכלל פעילות החברה, הן בארץ והן בחו"ל: דרישה זו מוצאת את ביטויה, על פי פרשנות ראוייה, לדעתי, גם בסעיף 8א(3) לחוק הפקוח על עסקי ביטוח תשי"א – 1951, אולם, גם כדרישה עצמאית לחלוטין, הנובעת מסטנדרט התנהגות סבירה, זו היא מסקנה מתחייבת. בהענקת הרשיון לחברה הנכרית, נותן המפקח גושפנקא לחברה הזרה לפעול. אשור זה של המפקח לחברה הזרה, צריך להיות בהסתמך על חוסנה הכלכלי בחו"ל; בחו"ל ולאו דווקא בארץ. עם היקלטות החברה בארץ ועם גבור פעילותה הישראלית, חייב המפקח לעקוב אחר פעילותה כאן. אולם, אין בכך כדי לשחררו מהתייחסות לחברה העולמית גם בחו"ל. המפקח איננו יכול לחדול מלבחון את החברה כמכלול. עצימת עין מהנעשה בחברה בחו"ל, תוך התמקדות בפעילות הישראלית, טומנת בחובה סכנה שחברה תחשב יציבה, מקום שהיא בסכנת קיום אמיתית. כמו כן, אין מקום לראות בסניף הישראלי יחידה כלכלית נפרדת, מקום שברור שהתלות בין הסניף המקומי לבין החברה בחו"ל היא גדולה.

(ד) 
החובה להתריע בפני קבוצת המבוטחים או בפני גורם מוסמך אחר כשקיימת סכנה מוחשית למימוש זכות הביטוח: כך למשל כשמגיעה למפקח ידיעה, בדבר חוסר יציבות של החברה או כי היא עומדת לפשוט את הרגל ואיננה יכולה לעמוד בהתחייבויותיה על פי הסכמי הביטוח. המבוטחים, סומכים על המפקח, ועל-כן מחייב אותו הדבר לנקוט פעולה אקטיבית של הודעה לבעלי הפוליסות על דבר הסכנה, ולדאוג שהמבוטחים, וממילא הנפגעים, לא יהיו חשופים לסיכון של העדר ביטוח, חרף רצונם להיות מבוטחים.

המפקח, כמי שהוענקו לו סמכויות כה רחבות, הכוללות את הכח להעניק רשיון ולבטלו, לקבוע תנאים ולדרוש קיומן, איננו יכול להתנכר באופן סלקטיבי להשלכות הטבעיות הנובעות והכלולות בתפקיד. המפקח, עקב תפקידו, רואה או חייב לראות את הסכנה שציבור המבוטחים אינו רואה, בגין הידע והמידע שבאים לפניו, הוא חייב להביא סכנה זו גם לידיעתם של אלה שעליהם הוא חייב להגן. בתחום אחרון זה עליו גם להיות בבחינת מי שמסלק מכשול בפני עיוור, ובוודאי לא מי ששם מכשול כזה.

מתוך עדות מר כהנא עולה שעקרונית אכן כך צריך היה המפקח לפעול, אך, דעתי, הוא לא עשה כן.

15. 
הנתבעת טענה כי אין לפקוד עליה רשלנות או היפר חובה שבחוק כלפי תובעים, באשר החובה המוטלת עליה היא במישור המנהלי ציבורי, או השלטוני, אך לא במישור הפרטי כלפי אזרח התובע פיצויים בתביעה אזרחית. אני סבור, כי בתחום פיקוח של המפקח על הביטוח באשר לרכב, קיימת חובה כלפי ציבור המבוטחים הנפגעים, ומכאן שניתן להטיל עליו, ומכאן על המדינה, אחריות ברשלנות או בהיפר חובה שבחוק, וכי אין טעמים שבמדיניות שהם כבדים דיים, כדי לשלול את חובת זהירות המושגית מצד המפקח כלפי צבור המבוטחים וממילא הנפגעים. בין יתר טענותיה טוענת גם הנתבעת, כי החובה תביא להטלת נטל כספי גדול מדי, עד כדי כך, שאוצר המדינה לא יוכל לעמוד בו. על פי הטענה, יהפך המפקח ל"מבטח על", אשר יצטרך לשפות כל מבוטח שאיננו מצליח להפרע ממבטחת שהתמוטטה. גם טענות אלו אינן ניראות לי.

הפסיקה הישראלית מגלה נטיה של התפתחות בשאלה, אם ניתן לחייב את המדינה ברשלנות. את פעולותיה השונות של המדינה ניתן למיין לסוגים שונים של סמכויות ראה א' רובינשטיין., אחריות עובדי ציבור בנזיקין, הפרקליט כא (תשכ"ה) 61). כשמדובר בפעולות שניתן לכנותן כ"פרטיות", אין קושי מיוחד לחייב את המדינה כשזו מתרשלת: "פעולות אלו, שייכות לתחום המשפטי הפרטי, ודינן כדין כל פעולה המבוצעת ע"י הפרט" (לדוגמא, שמוש בכלי רכב לצורך עבודתם של פקידי הרשות, נהול מפעל פרטי וכו', שם בעמ' 62).

הקושי בשאלת חיובה של המדינה בנזיקין, עולה בעיקר בקשר למקרים בהם מפעילה המדינה סמכות שלטונית או סמכות על פי דין (לדוגמא, הסמכות להעניק רשיון או לבטלו או להקים רשתות ביוב, לפקח על פעולות שבתחום פעולותיה השלטוניות וכיוצא בזה). הפסיקה נהגה, בעבר, בצמצום, משדובר ברשלנות המדינה, הפעילה סמכות שלטונית. הרתיעה מהטלת אחריות נבעה משיקולים של מדיניות, בין יתר, החשש שהטלת החובה תגרום לשיתוק המערכת עקב חשש להצפה בתביעות, או חששם של הנוגעים בדבר לפעול, וכן משום הנטל הכלכלי הכרוך בכך.

בד"נ 6/66 כאלד שחאדה נ' חילו פ"ד כ (4) 617, דן ביהמ"ש בתביעת רשלנות נגד פקיד רישוי, שהעביר בעלות על משאית לקונה, מבלי לוודא שקיים ביטוח תקף נגד סיכוני צד שלישי. פסק הדין שניתן בשנת 1966 שיקף מגמה, המבחינה בין נושא תפקיד ציבורי לבין האזרח הרגיל:

".....לא הרי אחריותו של הפרט כלפי הזולת..... כהרי חובה ציבורית (במובן נושא החובה), המוטלת על גוף ציבורי בתור שכזה. כאן השיקולים הם שונים לגמרי: האם היתה זו חובה שיש עמה שקול דעת: האם היא באה להטיל על הגוף הציבורי או על פקיד הצבור חובת עשיה פעילה או שהוטלה עליו, כדי לאפשר לו קיים פיקוח על מעשי האזרח: האם זאת חובה שבמילויה פועל השלטון בתור שכזה או שהוא ממלא פונקציות שגם האזרח יכול לעסוק בהן.....".

מגמה זו נבעה בעיקרה מן החשש כי "אוצר המדינה לא יוכל לעמוד בחובת ביטוח כוללת כזאת של יעילות עובדי המדינה, ואילו הטלת אחריות אישית על הפקיד עצמו עלולה לרפות את ידיו ולעשותו הססן ופחדן בשמוש בסמכויותיו..... הצבור כולו אך יסבול מחוסר מעש כזה....." (שם בעמ' 624).

דברים דומם נאמרו בע"א 247/55 סרג עדין בע"מ נ' ראש העיר ת"א-יפו , פ"ד יא 1116:

"לא הרי אחריותו של הפרט ביחסיו אל חברו כהרי חובה ציבורית המוטלת על גוף ציבורי בתור שכזה. חובה כזאת: יש עמה, בדרך כלל, שיקול דעת לגבי זמן, מקום ואופן הגשמתה, ועל הרשות הציבורית לקבוע בעצמה את סדר העדיפות לפיו היא אומרת לעמוד בחובות שהוטלו עליה לטובת כלל הציבור, במידת יכולתה, הנקבעת בראש וראשונה במסגרת התקציב העומד לרשותה..... לדברים אלה משנה תוקף לגבי רשויות מקומיות, הפועלות בשטחים בהם גדלה האוכלוסיה במהירות, וקשה להן להדביק את קצב ריבוי הצרכים, על ידי הספקת שירותים מלאים בכל מקום מיד עם היווצר הצורך..... הבחינו בתי המשפט בין חובות סטטוטוריות של הפרט, שהפרתן עשויה להוליד תביעת נזיקים, ובין חובות ציבוריות, שבצידן קיימות תרופות אחרות שבשטח המשפט הציבורי.....".

אולם המגמה המשתקפת כיום הולכת ומשתנה:

"נמצא, כי הכלל הוא, שבמקום שהנזק הוא צפויי (כעניין פיסי) חובה לצפותו (כעניין נורמאטיבי), אלא אם כן קיימים שיקולים מיוחדים, המצדיקים צמצום החובה או שלילתה חרף יכולת הצפייה....." "....."הנטל" מוטל, איפוא, על הטוענים להעדרה של חובה. יש להצביע, אם כן, על שיקולים מיוחדים של מדיניות משפטית, שיש בהם כדי להצדיק יצירתו של חריג, השולל את קיומה של חובת הזהירות. עקרון השוויון בפני החוק מחייב הטלת אחריות ברשלנות על הרשות הציבורית על פי אותן אמות מידה כמו על הפרט....." (ע"א 243/83 עירית ירושלים נ' גורדון, פ"ד לט (1) בעמ' 134 ,131 ,129).

נראה כי המגמה משתנה גם ביחס לאותם מקרים, כמו זה שלפנינו, בהם פועלת הרשות או המדינה מכח סמכות סטטוטורית, כאשר פעולתה היא שלטונית, במישור הציבורי המובהק (בנבדל מפעולה במשפט הפרטי). בשאלה זו אומר השופט ברק בע"א 243/83 הנ"ל:

"האין זה ראוי, כי נשחרר גופים ציבוריים, המפעילים סמכויות שלטוניות, מקיומן של חובות זהירות ברשלנות? האין לומר, כי הסמכויות הסטטוטוריות עשויות ליצור חובות מנהליות במסגרתה של הרשות הציבורית פנימה אך לא חובות זהירות חיצוניות כלפי הניזוק?"

על שאלה זו ניתנה שם תשובה שלילית. כלומר, חובה זו הוכרה גם באותם המקרים בהם פועלת הרשות מכח סמכות סטטוטורית, ציבורית, "פנימית" ולא רק בפעלה במישור הפרטי:

"אכן, קיומה של חובה ציבורית - מינהלית - פנימית אין בו כדי לשלול קיומה של חובת זהירות "חיצונית", במקום שהחובה הציבורית מבוצעת בהתרשלות וגורמת נזק" (שם בעמ' 134).

לפיכך, הוכרה בארץ חובת הזהירות בתחומים שונים בהם הסמכות המופעלת היתה ציבורית באופייה:

".....הוטלה אחריות על מועצה מקומית בגין הפעלה רשלנית של סמכות הפיקוח על מבנים (ע"א  684/76 אייל נ' פוקסמן ואח', פ"ד לא (3) 349) או הריסתם (ע"א 862/80 עיריית חדר נ' זוהר ואח', פ"ד לז (3) 757). כן הוטלה אחריות על המדינה בגין ביצוע רשלני של סמכות המעצר (ע"א 337/81 בוסקילה נ' מדינת ישראל ואח', פ"ד לח(3) 337) או עיכוב היציאה מן הארץ (ע"א (ת"א) 164/81 סיהן נ' מדינת ישראל, פ"מ תשמ"ג (1) 192), או השמירה (ע"א (ת"א) 390/71 צעירי נ' מפקד משטרת מחוז ת"א, פ"מ תשל"ד (2) 359, ע"א 667/77 דדון ואח' נ' אטיאס ואח', פ"ד לב (2) 169), או ביחס לפעילותה הווטרינארית (ע"א 440 ,437/65 מאורר נ' המועצה האזורית הגליל העליון ואח', פ"ד כ (3) 645) (ראה ע"א 243/83 עירית ירושלים נ' גורדון, פ"ד לט (1), בעמ' 133).

המדיניות המקובלת היום היא, כי בהענקת סמכות סטטוטורית יש משום יצירת חובת זהירות ולא שלילתה. כך במיוחד כשמדובר בסמכות הפיקוח:

"אכן, הסמכות השלטונית מעניקה שליטה, פיקוח וכח. נוצרת מציאות של תפקוד, הסתמכות וצפייה, העשויים להקים חובת זהירות מושגית" (ע"א  243/83 הנ"ל בענין גורדון בעמ' 134).

"הפעלתה של סמכות, הלכה למעשה, יוצרת פיקוח ופיקוח, המעוגן בחוק, הוא גם שמוליד חובה" (ע"א 343/74 בעניין גרובנר שהוזכר לעיל בעמ' 151)".

"נמצא, שלא רק שקיום סמכות סטטוטורית אין בה כדי להעניק חסינות או לשלול אחריות וחובה, אלא דוקא קיומה של הסמכות הסטטוטורית הוא הוא המשמש אבן מסד ותשתית, עליהן נבנית חובת הזהירות המושגית...."

(ע"א 243/83 הנ"ל בעניין גורדון בעמ' 134).

ניתן, איפוא, לקבוע כי נוצרו יחסי רעות בין המפקח, ומכאן בין המדינה, לבין מבוטחי המבטחת, ומכאן גם לבין הנפגעים שלפנינו, היינו תלויי-המנוח, התובעים.

16. 
ועתה, שוב לסוגיית המדיניות המשפטית. החשש לנטל כספי על האוצר, אינו צריך למנוע מאתנו לפסוק, כאן, נגד המדינה. ראשית, ראוי להדגיש, כי אין להחליף בין רשלנות לבין טעויות שבשקול דעת שאינן מגיעות עד כדי רשלנות ממש. הטוען לרשלנות צריך להוכיח יותר מטעות שבשקול דעת. אין מטילים על המפקח חובה מוחלטת. הוא איננו הופך למבטח. חובתו רק לנקוט אותם אמצעים, שמפקח זהיר וסביר היה נוקט בנסיבות. לא כל טעות בשיקול דעת היא התרשלות. הסיכונים הסבירים, מהם אין להמנע גם בהתנהגות סבירה, לא יחייבו ברשלנות. על כן, צריך להוכיח יותר מאשר חוסר יעילות גרידא. 
נראה לי, כי יש די בכך, כדי למנוע הצפה בתביעות או להכבדה כלכלית יתירה. אין בהטלת חובת זהירות משום הפיכת המפקח ל"מבטח על" כטענת באת-כח המדינה. חובת הפיצוי של המדינה לא תקום, כל אימת שמבטח פלוני מתמוטט, אלא אם אכן התרשל המפקח, כמו במקרה שלפנינו.

החשש ל"קשירת ידיהם" של המבצעים או לרפיון, גם היא צריכה שיקול. נאמר כבר בעניין חובת הזהירות המוטלת על רופאים, כי "לא כל טעות שבשקול דעת תחשב להפרת חובה, שאם לא כן עשויים אנו להביא את הרופאים לדאוג יותר מאשר לחולה להכנת הגנה פרוספקטיבית מפני תביעה משפטית..... " (ע"א 612/78 פאר נ' קופר, פ"ד לה (1), בעמ' 727). הדברים יפים, לדעתי, גם לעניין הפיקוח על הביטוח: לא כל טעות שבשקול דעת תגרור חיוב ברשלנות, אלא רק אותם מקרים מובהקים, שעניינם התעלמות מנתונים, אי הקפדה על נוהלים, "אי קריאת" דו"חות, הימנעות מנקיטת פעולות ברורות והכרחיות וכיוצא באלה דברים ברורים, שעל פניהם מחייבים את המסקנה כי שום מפקח סביר וזהיר לא היה נוהג כך. על כן אין לאותם בעלי-סמכויות לחשוש מלפעול על פי סמכותם. רק במקרים נדירים, כך יש לקוות, ימצא כי פעולתם או מחדלם מגיעים כדי רשלנות או היפר חובה.

גם מטעם נוסף, אין לחשוש מנטל כספי עודף על המדינה (אף כי אין זה נימוק, כשלעצמו, כדי להמנע מהטלת אחריות): עסקינן כאן, בהטלת חובת זהירות בתחום הביטוח של רכב בלבד, מכלי לקבוע עמדה בתחומי ביטוח אחרים. הדרישה בסעיף 7(א) לפקודת הביטוח ל"יציבות כספית" עוסקת בביטוח רכב מנועי. כידוע, התחום הנוגע לחוסר היכולת להפרע ממבטח, מוסדר כיום בפרק ג' לחוק הפיצויים לנפגעי תאונות דרכים, תשל"ה – 1975. המנגנון הקבוע בהסדר זה, הוא שיכסה גם בעתיד את פיצויים של נפגעים, שאינם מצליחים להיפרע ממבטח שניקלע לקשיים. לכן, לא המדינה היא שתישא בנטל במקרים דומים, אשר יתרחשו בעתיד.

מטעמים אלה עולה, כי אין לקבל גם את טענת הנתבעת, כי צפוי נגד המדינה "הצפה" של תביעות לתשלום פיצויים. טענה זו צריכה להיתמך בביסוס עובדתי מתאים, דבר שלא הובא (ע"א 243/83 עירית ירושלים נ' גורדון שם בעמ' 135). אולם, גם אילו היה חשש להכבדה כספית, הרי שלאחרונה הובעו ספקות, אם נימוק זה כשלעצמו יש בו כדי לשלול את חובת הזהירות:

"אמת הדבר, אחריות בנזיקין עשויה להטיל מעמסה כספית על הגוף הציבורי, אך אין זה, כשלעצמו, נימוק ראוי לשלילתה של חובת הזהירות" (ע"א 243/83 בעניין גורדון הנ"ל בעמ' 132).

מגמה זו באה כבר לידי ביטוי בד"נ 15/79 ליבל נ' הרשות המוסמכת לצורך חוק נכי רדיפות הנאצים, פ"ד לה (3) בעמ' 29) נקבע שם, אמנם בהקשר אחר, כי אם חוק מסויים מחייב את המדינה, על פי הפירוש הנכון לחוק, לשאת בהוצאה כספית, כי אז שום שיקול פיסקלי לא יוכל לשנות חובה זו. אם הנטל הכספי על אוצר המדינה גדול מדי, תפקיד הכנסת לשנות את החוק.

דברים אלה יושמו גם לגבי חוק הנזיקין האזרחיים (אחריות המדינה) תשי"ב - 1952. החוק קובע כי "דין המדינה, לעניין אחריות בניזיקים, כדין כל גוף מואגד....." וכן ש"אחריות היא על רשלנות שבמעשה". נפסק, כי אם בית המשפט יגיע למסקנה, שעל פי החוק אחראית המדינה בגין רשלנותה, הרי שהשיקול כי אוצר המדינה לא יעמוד בנטל הכספי, איננו שיקול לגיטימי (ע"א (ת"א) 164/81 סיהן נ' מדינת ישראל, בעמ' 202, שם נפסק, ברוב דיעות, כי יש לחייב את המדינה בגין ביצוע רשלני של צו עיכוב יציאה מהארץ (בענין זה, ראה גם שוב ע"א 243/83 ענין גורדון הנ"ל, עמ' 132).

17. 
התוצאה מכל המקובץ לעיל היא, כי במקרה שלפנינו לא יכול להיות ספק, שיש להטיל, על פי הנסיבות, את אחריות הפיצוי בגין הנזק שנגרם לתלויים על המדינה, בשל מעשי או מחדלי המפקח, על-פי כל אחת מהעילות שהוזכרו במהלך דיון זה.

18. 
באי כח הצדדים הסכימו, כזכור, כי אם תתקבל תביעת התובעים על פי העילות שתבעו, יהיה סכום פיצוי הנזק המגיע להם - 25% מתשלומי גמלאות המוסד לביטוח לאומי לעבר ולעתיד.

ב"כ הצדדים הסכימו לחישובי האקטואר ד"ר אשר, שצורפו לסיכומי ב"כ הנתבעת ושנערכו ליום 1.8.88. על פי חישוב האקטואר מגיעים תשלומי העבר של הגמלאות לאותו מועד ל-228,600 ש"ח, וכי היוון הגמלאות מאז ולעתיד הו 286,600.

ב"כ הצדדים חלוקים בעניין שערוך סכומים אלה למועד מתן פסק-הדין. לטענת ב"כ התובעים יש להוסיף לשיערוך הסכומים 8% ריבית לשנה משנת 1976, וכן לערוך חישוב מוערך חדש בין תשלומי העבר לבין תשלומי העתיד, כפי שהוא מפרטם בסיכומיו.

לעומתו, טוענת ב"כ המדינה, כי אין לשנות את הסכומים ויש להוסיף עליהם רק הפרשי הצמדה, ללא ריבית. לחילופין, טוענת ב"כ המדינה כי ריבית של 8% יש לפסוק רק מיום 13.4.89 היינו, מתיקון מספר 8 (תשמ"ט - 1989) לחוק ההוצאה לפועל.

מאחר וב"כ הצדדים, בעת שהסכימו לקבל את חישובי האקטואר, למועד חישוביו, לא הגיעו להסדר לגבי שיערוך אותם סכומים, נראה לי כי בהעדר נתונים חדשים, הן למועד סיכומי ב"כ הצדדים והן למועד מתן פסק הדין, באשר לשעור הקצבאות החודשיות מאז עריכת החישובים כאמור, ועד היום - אין לשנות את הרכב חישובי האקטואר באשר לעבר ולעתיד. הדרך הנכונה והצודקת במקרה זה תהיה לשערך את תשלומי העבר, כפי שצויינו בדו"ח האקטואר, היינו, לשערך את הסכום של 228,600 ש"ח, מהמדד שהיה במועד עריכת החישוב (1.8.88) שהוא מדד יוני 1988, ועד למדד הידוע כיום, שהוא מדד דצמבר 1990, בצירוף ריבית של 4% מאז, ועד התיקון הנ"ל באפריל 1989, ומאז ועד היום בצירוף ריבית של 8%. הסכום היוצא מהחישוב הנ"ל מגיע לסכום של 410,000 ש"ח (במעוגל).

באשר לחישוב התשלומים לעתיד כפי שנערכו אז (ב-1.8.88) יש לשערכם על פי המדד שהיה ידוע אז, היינו מדד יוני 1988, עד המדד הידוע היום, שהוא המדד דצמבר 1990, וזאת ללא תוספת של ריבית. הסכום שחושב על ידי האקטואר, שהיה סכום של 228,600 ש"ח יהיה לפי שערוך זה סכום של 437,000 ש"ח (במעוגל).

על-פי החישוב האמור, הסכום הכולל של גמלאות המוסד לביטוח לאומי לעבר ולעתיד, לצורך תביעה זו הוא 847,000 ש"ח. 25% מהסכום הכולל האמור, הוא 211,750 ש"ח, וזהו הסכום המגיע לתובעים.

בין התובעים ישנה עתה עדיין קטינה אחת, היא הבת הלנה (שהיא כיום כבת 17). ב"כ התובעים לא הגיש הצעה של חלוקת הסכומים בין התלויים. לפיכך תחושב חלוקת הסכומים בין התובעים, ותקבע דרך השקעת כספיה של הקטינה, לאחר שב"כ התובעים יגיש את הצעותיו תוך 10 ימים מהיום.

19. 
אשר על כן, אני מחייב את הנתבעת לשלם לתובעים סכום של 211,750 ש"ח.

כן תשלם הנתבעת לתובעים שכ"ט עו"ד בשעור של 37,000 ש"ח בצירוף מע"מ כדין, וכן הוצאות משפט בסך 3,000 ש"ח.

לסכומים האמורים יתווספו הפרשי הצמדה וריבית כדין מהיום ועד התשלום בפועל.

הנתבעת תישא גם באגרת המשפט.

ניתן היום 22.1.91.

________________

ח' אריאל, שופט


