
 
 רד האוצרמש

 ולות ביקורת פע
 
. נבדק הפיקוח על ביטוח חיים משולב בחיסכון, ביטוח וחיסכון, גף שוק ההוןבא

בנציבות מס הכנסה ומס רכוש נבדקו הטבות המס המיוחדות והחריגות שהיא 
שהוא הסוג העיקרי של ביטוח חיים משולב (מאפשרת למבוטחים בביטוח מנהלים 

ושא זה כולל גם דיון במס המוטל על קצבה שמקבל עמית בנפרק הביקורת ; )בחיסכון
 .בקופת גמל לקצבה

 
י נבדקו פעולות הממשלה להגדרת התחומים לאגף התקציבים ובאגף החשב הכלב

וליישום , השונים שבהם פועלות הממשלה והסוכנות היהודית במקביל או במשותף
פיקוח התקציבי  הכמו כן נעשתה ביקורת על. ההסכם שנחתם ביניהן בעניין זה

בדיקות השלמה נעשו . שמקיים משרד האוצר על פעולות החטיבה להתיישבות
 .ת במינהל הסטודנטיםולרב, במשרד הקליטה

 
במשרד התיירות ובמינהל מקרקעי ישראל נבדק , רשות ההשקעות שבמשרד האוצרב

ם למשקיעי, הטיפול בבקשות ובמתן האישורים להענקת זכויות במקרקעין בלא מכרז
 . 1993-ג"התשנ, לתקנות חובת המכרזים) 13(25זרים על פי תקנה 

 
, ביטוח וחיסכון, באגף שוק ההון, לליכנציבות שירות המדינה וכן באגף החשב הב

נבדק הטיפול בנושא , במינהל הגמלאות וביחידה למשאבי אנוש שבמשרד האוצר
ל הסכום שהעובד  שעוד נבדקו דרך החישוב. רכישת זכויות גמלה בידי עובדי מדינה

וגודלה של ההטבה הגלומה , נדרש לשלם לאוצר המדינה בעד הזכויות שהוא רוכש
 . ברכישתן

 
 

 יקוח על ביטוח חיים משולב בחיסכון הפ

 כוז ממצאיםרי

 
, שעל פיהן משולבים זה בזה, רות הביטוח מפעילות תכניות מסוגים שוניםחב

 ביטוח חיים משולב -להלן (חיים ח רכיב של חיסכון ורכיב של ביטו, בפוליסה אחת
 -להלן ( קופת גמל -" קופת ביטוח"משרד האוצר מאשר תכניות כאלו כ). בחיסכון

, בשוק החיסכון לזמן ארוך ולעת זקנה קיימים. המנוהלת בידי חברת ביטוח) ג"קופ
, קופות גמל לתגמולים ולפיצויים: שני ענפים גדולים יותר, לצד ענף ביטוח החיים

וקופות גמל לקצבה , )ג רגילות" קופו-להלן ( בידי בנקים וגופים אחרים המנוהלות
 שאינן קופות 
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חברות הביטוח מוכרות גם פוליסות לביטוח חיים בלי ). נות פנסיהרק-להלן (טוח יב
 ). ביטוח ריסק-להלן (רכיב של חיסכון 

 
מי  ד,סכום הכולל של הוצאות ההנהלה וההוצאות הכלליות של חברות הביטוחה

 עלויות הניהול -להלן (העמלה שהן שילמו לסוכני ביטוח והרווחים שהן הרוויחו 
היה גדול ) וכן בארבע השנים שקדמו לה (1995יים בשנת חבענף ביטוח ) והשיווק

ג הרגילות ובקרנות הפנסיה "מהסכום הכולל של עלויות הניהול והשיווק בקופוה
ג הרגילות וקרנות הפנסיה "לו קופוהואילו הסכום הכולל של ההפקדות שקיב; יחדיו

שיעור . היה גדול בהרבה מסכום פרמיות ביטוח החיים שקיבלו חברות הביטוח
עלויות הניהול והשיווק ביחס לפרמיות בענף ביטוח חיים היה גדול פי כמה משיעור 

 .ג הרגילות ובקרנות הפנסיה"העלויות ביחס להפקדות בקופוה
 
מאפשרת זה שנים הטבות מס )  הנציבות-הלן ל(ציבות מס הכנסה ומס רכוש נ

 ביטוח -להלן " (ביטוח מנהלים ועובדים שכירים"מיוחדות וחריגות למבוטחים ב
ההטבות המיוחדות והחריגות הנידונות בדוח זה מאפשרות למבוטחים ). מנהלים

את התקרות של ) ולעתים אף לעקוף לגמרי(בעלי שכר גבוה לעקוף במידה רבה 
)  הפקודה--להלן [ (נוסח משולב]שנקבעו בפקודת מס הכנסה " יאליותההנחות הסוצ"

שכיר - עובדיו ובגין מימוש זכויותיו של עמיתלג בשבי"בגין הפרשות של מעביד לקופ
בדרך של קבלת קצבה או בדרך של קבלת ערך הפדיון של רכיבי התגמולים , ג"בקופ

את תכניות , בעקיפין, הבאופן זה משרד האוצר מסבסד למעש. ג"והפיצויים בקופה
על אף השיעור הגדול של עלויות , ביטוח המנהלים ומעודד בעלי שכר גבוה לרוכשן

 .הניהול והשיווק הכרוכות בכך
 
צפוי שערך הפדיון של הפוליסה של , פי הפרשנות והנוהג המקלים שנוקטת הנציבותל

 הצבר רקלא : רובו או כולו, עובד המבוטח בביטוח מנהלים יהיה פטור ממס
, התגמולים מהפרשות העובד פטור ממס אלא אף הצבר התגמולים מהפרשות המעביד

מוקטן , שיש בו פוטנציאל מס, הצבר הפיצויים, על כך נוסף; בלי כל הגבלה
, לעומת זאת. הפטור ממס, מלאכותית בכמה דרכים כנגד הגדלת הצבר התגמולים

שנקבעה " צבה המזכההק"ג לקצבה המקבל קצבה העולה על תקרת "עמית בקופ
אף על פי שחלק ניכר ממנו נובע , בפקודה יחויב במס על כל הסכום העודף על התקרה

מהפרשות העמית עצמו לקרן הפנסיה במשך שנות עבודתו ומהתשואה שהשקעתן 
שנקבעה בפקודה לבין פעמיים " ההכנסה המזכה"בתחום השכר שבין תקרת . הניבה

החיוב המקפח במס על החלק מקצבה הנובע , )ב" השמ-להלן (השכר הממוצע במשק 
ג לקצבה ומהתשואה שהשקעתן הניבה מקזז במידה רבה את "מהפרשות העמית לקופ

אשר לתחום . ח המיועדות לקרנות פנסיה חדשות"ההעדפה בתשואה שנושאות אגה
לכאורה היתה יכולה להתקיים תחרות שוויונית בין , ב"השכר שמעל פעמיים השמ

שבו אין סובסידיה לתשואה , ג רגילות וקופות ביטוח בתחום זה"קופו, קרנות פנסיה
ג "בקרנות פנסיה חדשות ולא אמורות להיות הטבות במס בגין הפרשות לקופו

אולם . ג"שכיר בקופ-לסוגיהן או בגין קבלת קצבה או משיכת סכומים מחשבון עמית
יכולים לעקוף את שכיר בקרן פנסיה אינם -ג רגילה ועמית"שכיר בקופ-עמית, למעשה
שכיר בקרן פנסיה אינו יכול להימנע מהחיוב -ועמית, "ההנחות הסוציאליות"תקרות 

המקפח במס על החלק מקצבתו הנובע מהפרשותיו לקרן הפנסיה ומהתשואה 
זהו . אלא אם כן יהיו מבוטחים בביטוח מנהלים בגין חלק משכרם, שהשקעתן הניבה

המעוות את שיקוליהם של בעלי , ל והשיווקתמריץ שלילי לחיסכון בעלויות הניהו
 .שכר גבוה בתחום החיסכון והביטוח לזמן ארוך ולעת זקנה



3 משרד האוצר
 
ב הטבות המס המיוחדות והחריגות לביטוח מנהלים לא נקבעו במפורש בפקודה או רו

דרך זו מנוגדת לכאורה . אלא נובעות מפרשנות ומנוהג מקלים של הנציבות, בתקנות
שלפיה לא יינתנו הטבות במס אלא אם כן נקבעו במפורש , הודלהוראה הכלולה בפק

 .בחוק או מכוח סמכות מוגדרת בחוק
 
שמשרד האוצר מצרף להצעות תקציב " ומדן ההטבות בתחום המסיםאפירוט "ב

לא הזכיר המשרד כלל את רוב ההטבות המיוחדות והחריגות לביטוח , המדינה
 . 1985-ה"התשמ, תקציב הבניגוד למתחייב על פי חוק יסודות, מנהלים

 
פי הפרשנות של משרד האוצר לחוק להגנה על השקעות הציבור בישראל בנכסים ל
מעניק החוק העדפה מפליגה , ) חוק ההגנה-להלן  (1984-ד"התשמ, סייםנפינ

ההעדפה . ג רגילות"למבוטחים בביטוח חיים על פני עמיתים בקרנות פנסיה ובקופו
הנחה שהתכלית החקיקתית מבקשת להשיג תוצאה  ההזאת אינה עולה בקנה אחד עם

בדות לכך שכוונת כאלא אם כן יש ראיות חותכות ו(ולא תוצאה מפלה , שוויונית
ההעדפה הזאת אינה עולה בקנה אחד , כמו כן). המחוקק היתה להשיג תוצאה מפלה

משרד מבקר המדינה הציג למשרד האוצר . עם דברי ההסבר להצעת חוק ההגנה
שלפיה חוק ההגנה מקנה למבוטחים בביטוח חיים לא הגנה מועדפת , פרשנות אחרת

 .ג רגילות"אלא הגנה שווה לזו המוקנית לעמיתי קרנות פנסיה וקופו
 
 בדבר ביטול 1990 ומשנת 1984שרד האוצר לא קיים החלטות של הכנסת משנת מ

 .הטבות המס המיוחדות והחריגות לביטוח מנהלים
 
 האגף או אגף שוק -להלן (ביטוח וחיסכון , גף שוק ההוןלאשרד מבקר המדינה העיר מ

 בין חברת הביטוח לבין המבוטח םכי השיטה לחלוקת הרווחי, 1993בנובמבר ) ההון
היתה מעוותת ובלתי הוגנת " ביטוח חיים משתתף ברווחים"שנקבעה בכל הפוליסות ל

וות במקום וכי היה בניסוח השיטה בפוליסות אלו כדי להבליע את העי, למבוטחים
באמצעות תיקון לתקנות , משרד האוצר תיקן את העיוות במידה רבה. להבליטו

שמקצת הוראותיו הוחלו גם על הפוליסות , 1995הפיקוח על עסקי פיקוח במאי 
החליט שאחת )  המפקח-להלן (אולם המפקח על הביטוח . שנחתמו לפני אותו מועד

תחול על ההפסדים שנגרמו ההוראות העיקריות שנקבעו בתיקון לתקנות לא 
 .1993למבוטחים בשל העיוות האמור עד סוף 

 
 ו5.2%ועדות הנושאות ריבית בשיעורים של יסובסידיה הגלומה באיגרות חוב מה

משרד האוצר מנפיק לחברות ביטוח על פי התחייבויותיו כלפיהן בגין ש, -6.2%
נה מתוקצבת אי, 1990פוליסות ביטוח חיים משולב בחיסכון שנחתמו עד סוף 

ואף לא הוזכרה בדברי ההסבר להצעת תקציב המדינה , כסובסידיה בתקציב המדינה
 .1997- ו1996, 1995ם ילכל אחת מהשנ

 
כך שהוראות חוק זה , 1996-ו"התשנ, שרד האוצר ניסח את הצעת חוק קופות גמלמ
טוח בי"אף על פי שרכיב החיסכון בתכניות , לא יחולו על קופות ביטוח) לכשיתקבל(

ג "בקופת ביטוח דומה במידה רבה לחיסכון בקופוה" חיים משתתף ברווחים
 .ן יחולוכשעליהן הוראותיו , הרגילות

 
 עלה חשש שבענף ביטוח 1993ממצאי הביקורת של משרד מבקר המדינה מסוף מ

ושמעורבותו של המפקח בקביעת תנאי הביטוח , החיים התקיים לכאורה הסדר כובל
 1996עד מועד סיום הביקורת ביולי .  הביטוח לקיים הסדר כובלותשימשה מניע לחבר
 .החשש לא נבדק
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אגף אינו מחייב את חברות הביטוח להציג למבוטחים ולמבוטחים בכוח את מחירי ה
נתונים , ביטוח סיכון המוות הגלומים בתעריפי ביטוח חיים משולב בחיסכון

ומים בסוגים שונים של ביטוח גלשדרושים להם כדי שיוכלו להשוות בין המחירים ה
 . חיים משולב בחיסכון לבין תעריפי ביטוח ריסק

 
ביטוח וחיסכון לראשונה לחברות , מונה על שוק ההוןמ הורה ה1996ק בינואר ר

על התשואה ברוטו " ביטוח חיים משתתף ברווחים"הביטוח לדווח למבוטחים ב
על דמי הניהול , וג זהמסשנשא תיק ההשקעות שמנהלת חברת הביטוח בגין ביטוח 

 תהוראה המחייבת דיווח בעניין זה למבוטחים עוגנה בתקנו. שגבתה ועל התשואה נטו
מידת הפירוט , לדעת משרד מבקר המדינה. 1996שהתקין שר האוצר רק בדצמבר 
 .הנדרשת בהוראה אינה מספקת

 
, תלוג הרגי"אגף מפעיל זה שנים אמצעים לשיפור בקרת השוק על פעולות קופוהה

 .אולם הוא לא הנהיג אמצעים אלה בענף ביטוח החיים ובענף קרנות הפנסיה
 
ביטוח לדווח לו על הרכב תיקי ההשקעות שלהן בגין המפקח לא חייב את חברות ה

אין לו אמצעי יעיל לפיקוח שוטף על ההתאמה של . ביטוח חיים משתתף ברווחים
,  להוראות תקנות הפיקוחיםהרכב תיקי ההשקעות בגין ביטוח חיים משתתף ברווח

 .והוא איננו מקיים פיקוח שוטף כזה
 
 על ליקויים לכאורה בדרכי 1994 תשרד מבקר המדינה הצביע בפני האגף בשנמ

החישוב שנקטו חברות ביטוח אחדות בקביעת דמי הניהול ובחלוקת הרווחים בביטוח 
ת ממצאי  אלא נמצא בתיקי האגף מסמך המעיד שהוא בדק. חיים משתתף ברווחים

 .הביקורת בעניין זה
 

 
 
משלושה סוגים ) ג"קופו(זמן ארוך ולעת זקנה הן קופות גמל להמסגרות העיקריות לחיסכון .  1

ג לתגמולים "קופ, )קרן פנסיה(לקצבה שאינה קופת ביטוח ) ג"קופ(קופת גמל : עיקריים
ג המנוהלת "וקופ)  רגילהג"קופ) (שאינו חברת ביטוח, או גוף אחר(ולפיצויים המנוהלת בידי בנק 

אלא תכנית ביטוח של , וח איננה ישות בפני עצמהטקופת בי). קופת ביטוח(בידי חברת ביטוח 
רכיב של חיסכון ורכיב של , בפוליסת ביטוח אחת, שעל פיה משולבים זה בזה, חברת ביטוח
וח מנהלת חברת הביט; אין לקופת ביטוח מאזן משלה). ביטוח מפני סיכון מוות(ביטוח חיים 

מערכת מיוחדת של נכסים והתחייבויות בגין קופת הביטוח במסגרת מערכת החשבונות של 
 . החברה

 
חברות . ופת ביטוח יכולה לכלול כמה תכניות לביטוח חיים משולב בחיסכון מסוגים שוניםק

 המכונה, שכיר בקופת ביטוח-הביטוח מפעילות תכניות של ביטוח חיים משולב בחיסכון לעמית
רבות עובד שכיר שרוכש ל(עצמאי בקופת ביטוח -וכן תכניות ביטוח אישי לעמית, יטוח מנהליםב

שני הסוגים העיקריים של תכניות ביטוח חיים משולב בחיסכון ). ביטוח כזה בלי קשר למעבידו
" עדיף"תכניות מהסוגים (עצמאים הן תכניות ביטוח קצבה -שכירים ולעמיתים-לעמיתים

 ).ודומיהן" מעורב"תכניות מסוג (ותכניות ביטוח תגמולים ופיצויים , )ודומיהן" גמלא"ו
 
; )ביטוח ריסק(ברות הביטוח מוכרות גם פוליסות לביטוח סיכון המוות בלי רכיב של חיסכון ח

 .כמו כן הן מוכרות פוליסות לביטוח אבדן כושר עבודה בלי רכיב של חיסכון



5 משרד האוצר
 
, שהן תכניות לתשלום קצבת זקנה, ת פנסיה מקיפהיורנות הפנסיה מציעות לציבור בעיקר תכנק

בקצבת הזקנה יש כדי לבטח את העמית ואשתו כנגד הסיכון של ; קצבת נכות וקצבת שאירים
ג רגילות עוסקות "קופו. שעלול להיגרם מפאת אריכות ימים מופלגת, מחסור במשאבים כספיים

פרט לביטוח חיים , ביטוח סיכוניםבעיקר בניהול כספי חיסכון לזמן בינוני ולזמן ארוך ולא ב
ג "בלי קשר לחיסכון בקופה(ג רגילה יכול לרכוש "ית בקופמע; קבוצתי בסכומים קטנים יחסית

פוליסת ביטוח ריסק של חברת ביטוח כדי לבטח את סיכון המוות בסכום הדרוש לצורכי ) הרגילה
 .משפחתו

 
לפי חוק . 1981-א"התשמ, י ביטוחסקהפיקוח על חברות הביטוח מעוגן בחוק הפיקוח על ע.  2
השר , על פי הנוהג. מפקח על הביטוח מקרב עובדי המדינה ימנה)  השר-להלן (שר האוצר , זה

הוראות ).  הממונה על שוק ההון-להלן (ביטוח וחיסכון , ממנה למפקח את הממונה על שוק ההון
פוליסת ביטוח היא . 1981-א"התשמ, נקבעו בחוק חוזה הביטוח) הפוליסה(בקשר לחוזה הביטוח 
" תנאי מקפח"בדבר . 1982-ג"התשמ, כהגדרתו בחוק החוזים האחידים, בדרך כלל חוזה אחיד

 . 37' עמ, ראה להלן, בחוזה אחיד
 
ג שנציב "את הכנסתה של קופ) בסייגים מסוימים(וטרת ממס פ] סח משולבונ[קודת מס הכנסה פ

, בהתאם לכללים שנקבעו בתקנות, ין הפקודהניאישר לע)  הנציב-להלן (מס הכנסה ומס רכוש 
בהעדר חוק שמסדיר את פעילותן של . טבות במס שנקבעו בפקודההג זכאים ל"ועמיתי קופה

כללים (ג ההסדר התחיקתי המעוגן בתקנות מס הכנסה "חל לעניין קופו, ג והפיקוח עליהן"קופו
שהתקין , )כנסה או התקנות תקנות מס ה-להלן  (1964-ד"התשכ, )לאישור ולניהול קופות גמל

פרט , תונציב אצל לממונה על שוק ההון את סמכויותיו על פי התקנה. 1השר מכוח הפקודה
רשאי הנציב לאשר תכניות ביטוח חיים משולב בחיסכון , על פי התקנות. ג"לסמכות לאשר קופ
לעניין ת בפרק השביעי של התקנות נקבעו הוראות מיוחדו". קופת ביטוח"מסוגים מסוימים כ

בפרקים אחרים יש הוראות שאינן חלות על חברות ; חברות ביטוח וקופות הביטוח שהן מנהלות
 ). 25- ו23' עמ, ראה להלן(ו על קופות ביטוח אביטוח 

 
, לרבות כל הגדולות,  מהן17;  חברות ביטוח21 1995בארץ עסקו בביטוח חיים בשנת .  3

 .מאוגדות בחמש קבוצות של חברות ביטוח
 
ביטוח ,  בדק משרד מבקר המדינה באגף שוק ההון1994אוקטובר -1993בחודשים אוגוסט   .4

ובנציבות מס , וחיסכון את הפיקוח שהאגף מפעיל על תכניות לביטוח חיים משולב בחיסכון
-הטבות במס לעמיתיםה (2הכנסה ומס רכוש את ההטבות במס בגין תכניות ביטוח מנהלים

 1995נובמבר -בחודשים מארס). אינן נידונות בדוח זה, ות ביטוחופלרבות ק, ג"עצמאים בקופו
וכן בדק היבטים ,  עשה משרד מבקר המדינה בדיקות השלמה בנושאים אלה1996יולי -ומאי

ובהם , 1995שעליה החליטה הממשלה במארס , אחדים של התכנית לתמיכה בקרנות פנסיה
 .היבטים הקשורים להטבות במס

 
בין . אגף שוק ההון חסרו רבים מהמסמכים שהיו נחוצים לצורך הביקורת ותיקים של הנציבותב

חסרו לאגף במשך יותר משנה ממועד תחילת הביקורת רוב הנוסחים המעודכנים של , השאר
רק ; סות הפוליסותספוליסות הביטוח ושל דפי הנוסחאות של תכניות הביטוח שעליהן מבו

השיג אותם האגף מחברות , ר המדינהלאחר כמה תזכורות ממשרד מבק, 1994בספטמבר 
 . הביטוח

                                                           
; 23.20-ו, 19.10, 10.1קאות ספ ,)ועדת בייסקי(ה בעניין ויסות מניות הבנקים רה בדוח ועדת החקירא 1

 פרסמה הממשלה הצעת חוק 1996בינואר . 4-5' עמ, "הפיקוח על קופות גמל"הפרק , 46בדוח שנתי ו
 ).40' עמ, ראה להלן (1996-ו"תשנה, מלקופות ג

, 40בדוח שנתי ; 115' מע, 36 בדוח שנתי; 84' עמ, 33קורת קודמת בנושאים אלה ראה בדוח שנתי בי 2
 .עב' עמ', חלק ג, 42ובדוח שנתי ; 25' עמ, 41בדוח שנתי ; 37' עמ
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גף והנציבות השיבו באיחור רב על השאלות והממצאים שהציג להם משרד מבקר המדינה אה
ועל מקצת , הם לא השיבו למקצת השאלות שמשרד מבקר המדינה הציג להם; במהלך הביקורת

 .3אי הביקורת הם לא הגיבו כללצממ
 

 ח חיים משולב בחיסכוןטוויות הניהול והשיווק בביעל
בקרי המדינה הצביעו בכמה דוחות שנתיים על השיעור המופלג של הסכום הכולל של מ.  1

דמי העמלה ששילמו לסוכני ביטוח , הוצאות ההנהלה וההוצאות הכלליות של חברות הביטוח
' מע (41 בדוח שנתי. בביטוח חיים משולב בחיסכון) עלויות הניהול והשיווק(והרווחים שהיו להן 

הצביעה מבקר המדינה על הצורך שאגף שוק ההון יעשה חישוב שיטתי של עלויות הניהול ) 29
 חישובים ההאגף לא עש. ג הרגילות ובענף קרנות הפנסיה"וכן בענף קופוה, והשיווק בענף האמור

הנתונים שהאגף אוסף על ענף ביטוח חיים אינם מאפשרים ניתוח והסקת . כאלה בשנים האחרונות
כדי להעריך את היעילות היחסית של שלושת , עם זאת. סקנות במידה ראויה של פירוט ודיוקמ

לחשב ) על אף הליקויים במתכונת הנתונים במאגר המידע של האגף(אפשר , הענפים האמורים
לבין תקבולי הענף מפרמיות ביטוח , את היחס בין עלויות הניהול והשיווק בענף ביטוח החיים

כמו כן אפשר להשוות ;  את היחס בין אותן עלויות לבין סך הנכסים של הענף- ולחלופין, חיים
 .ג הרגילות"את היחסים הללו ליחסים המקבילים בענף קרנות הפנסיה ובענף קופוה

 
בענף ביטוח ) כולל הרווחים( בטבלה נתונים על עלויות ההנהלה והשיווק םלהלן מובאי)  א.  (2

על התקבולים מפרמיות ביטוח חיים באותה שנה ועל , )יטוח ריסק בכולל נתוני (1995חיים בשנת 
לעומת הנתונים , )1995במחירי נובמבר (הנכסים המוחזקים במסגרת הענף בסוף אותה שנה 

 ):ח"מיליוני שב (4ג הרגילות"בענף קופוהוהמקבילים בענף קרנות הפנסיה 
 
 

 נףעה סינכ
 1995 וףבס

ו א (רמיותפמ קבוליםהת
 )פקדותמה

 יהולנה יותולע
 שיווקוה

 

 ג רגילות                        "פוקו 666 6097 90683
 נות פנסיה                          קר 281 4788 66451
 טוח חיים                           בי 1915 5940 31395

הוצאות , הוצאות הנהלה: המז 1605  
מי עמלה                     דו כלליות

וחי חברות הביטוח בגין רו 310  
 הענף    

 

                                                           
ח בריאות שאישר יטו בליסותופ  גם את תנאיהן של1994יולי -רד מבקר המדינה בדק בחודשים מאימש 3

מהממצאים עלה שבפוליסות ביטוח אחדות נכללו תנאים שלכאורה אינם הוגנים ; המפקח על הביטוח
לא הגיב האגף , א ביולי אותה שנהישמשרד מבקר המדינה המצ, על ממצאי הביקורת בנושא זה. למבוטח

 .ואלה אינם נידונים בדוח זה, כלל
כז את הנתונים מדוחות יר משרד מבקר המדינה.  ההשתלמותנותקרתונים אינם כוללים את אלה של הנ 4

 .שהאגף הפיק ממאגר המידע שלו
 



7 משרד האוצר
 
, בטבלה שלהלן השוואה בין ענף ביטוח חיים בחברות הביטוח לבין שני הענפים האחרים)  ב(

שיעור עלויות הניהול והשיווק ביחס לתקבולים מפרמיות בשנת : בשתי דרכי מדידה חלופיות
 :נה שאו שיעור העלויות ביחס לנכסי הענף בסוף אותה, 1995

 
 

  עור העלויות באחוזיםשי
ביחס : לופיןלח

לסך הנכסים 
 נףבע

יחס לפרמיות ב
 )ו להפקדותא(

 

ג רגילות       "פוקו 10.9 0.7
נות פנסיה          קר 5.9 0.4
טוח חיים           בי 32.2 6.1

 
 
מצא ו, 1991-1994משרד מבקר המדינה עשה חישובים כאלה לפי הנתונים המקבילים בשנים .  3

תוצאות החישובים . 1991-1995כי סדרי הגודל של השיעורים היו דומים בכל אחת מהשנים 
שיטת , עם זאת. 124-125' עמ, 36גם לאלה שהובאו בדוח שנתי , בסדרי הגודל שלהן, דומות

אינה , הפרמיות והנכסים בכל אחת מהשנים האמורות, המבוססת על נתוני העלויות, ההשוואה
, בין השאר): מידע של האגףהמלבד הליקויים האמורים במאגר (וזאת מכמה סיבות , מיטבית

לכן תלוי ; מועמסות עלויות השיווק של פוליסות ביטוח על הפרמיות בשנים הראשונות שלהן
במשקלן של הפוליסות החדשות , במידה רבה, שיעור העלויות מכלל הפרמיות בשנה פלונית

שהאגף , ר משרד מבקר המדינה על המלצתו משנים קודמותלפיכך חז. מכלל מצבת הפוליסות
יעשה השוואה בין ערכן המהוון של עלויות הניהול והשיווק הצפויות על פי התכניות לביטוח 

כפי שהן אמורות להתנהל , )על פי התכניות לביטוח ריסק, בנפרד, וכן(חיים משולב בחיסכון 
, ג רגילות ובקרנות פנסיה"ות הצפויות בקופולבין ערכן המהוון של העלוי, במהלך עשרות שנים

 .האגף לא עשה חישובים כאלה. על פי התנאים הנהוגים בהן
 
ג הרגילות מכוסות עלויות הניהול והשיווק בעיקר בשתי "בענף קרנות הפנסיה ובענף קופוה.  4

ג "ופק (ג רגילה של העובדים במפעל או במוסד יחיד"וכן קופ, קרן פנסיה ותיקה)  א:  (צורות
ומוציאות בעצמן את ההוצאות , מתנהלות בדרך כלל שלא לשם השגת רווח לעצמן, )מפעלית

וקרן , המנהל אותה) או לגוף אחר(ג רגילה משלמת דמי ניהול לבנק "קופ)  ב. (הדרושות לניהולן
ג רגילה רשאית "קופ. פנסיה המנוהלת בידי חברה מנהלת משלמת דמי ניהול לחברה המנהלת

עומת ל. 5שוערכת של נכסיהמ לשנה מהיתרה ה1%לגבות דמי ניהול בשיעור של עד בדרך כלל 
קרן פנסיה המנוהלת בידי חברה מנהלת גובה דמי ניהול לא מיתרת נכסיה אלא מדמי , זאת

ג רגילה או קרן פנסיה "דמי הניהול שגובות קופ. הגמולים שמפרישים לה עמיתיה ומעבידיהם
רים להספיק לכיסוי עלויות הניהול והשיווק של הבנק או של מוהמנוהלת בידי חברה מנהלת א

נתוני העלויות , בטבלאות דלעיל). לרבות רווח אפשרי לבנק או לחברה המנהלת(החברה המנהלת 
אות הכלליות של קרנות הפנסיה צשל ענף קרנות הפנסיה כוללים יחדיו את הוצאות ההנהלה וההו

כמו ; רות המנהלות קרנות פנסיה גבו מדמי הגמוליםואת דמי הניהול שהחב, שמנהלות את עצמן
ג הרגילות כוללים יחדיו את דמי הניהול שבנקים וגופים אחרים "נתוני העלויות של ענף קופוה, כן

 .ג מפעליות"ג שהם מנהלים ואת ההוצאות שהוציאו קופו"גבו מיתרות החיסכון בקופוה

                                                           
ממוצע מהיתרה  ב-2%ה כיה 1994שיעורם בשנת ; דמי הניהול גבוהים יותר" מסלוליות"ג "ופובק 5

 .המשוערכת של נכסי הקופה
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להלן  (1995-ה"התשנ, )3' תיקון מס) (ות גמלופכללים לאישור ולניהול ק(בתקנות מס הכנסה .  5
 בעיקר לשם הפעלת ההסדר - 1995שהשר התקין באוגוסט , ) לתקנות מס הכנסה3' יקון מס ת-

41קנה ת נקבע ב--שעליו החליטה הממשלה במארס אותה שנה לתמיכה בקרנות פנסיה חדשות 
ל רק מתוך התשלומים הו רשאית לגבות דמי ני1.1.95ג לקצבה שאושרה לאחר "כי קופ, כח

יכול , מתוך דמי הניהול;  מהם8%ובשיעור שלא יעלה על , המועברים לקופה בשביל העמיתים
 מהתשלומים לקופה בשביל העמיתים לשמש לכיסוי עלויות הניהול והשיווק 7.25%שיעור של 

 מהתשלומים לקופה בשביל העמיתים 0.75%שיעור של ) (שרי לחברה המנהלתפלרבות רווח א(
 ).יועבר לעתודה אקטוארית מיוחדת

 
גובה חברת הביטוח חלק מהסכום הדרוש לכיסוי עלויות , בביטוח חיים משולב בחיסכון.  6

 באמצעות גביית -וחלק אחר , הניהול והשיווק באמצעות העמסה על הפרמיות שהמבוטח משלם
המשוערך של היתרה ה י ניהול או מרווח חודשיים או שנתיים הנגבים לפי שיעור מסוים מערכמד

ההעמסה על הפרמיות לצורך כיסוי חלק מעלויות הניהול . המצטברת של רכיב החיסכון בפוליסה
. ומן הסתם גם אינם מובאים לידיעת המבוטח, והשיווק ושיעורה אין להם זכר בפוליסת הביטוח

 שיעורה של ההעמסה לכיסוי חלק מעלויות, שמסר האגף למשרד מבקר המדינה לפי אומדן
כלל הפרמיות שהמבוטח משלם בעד  מ-14%הוא כ" עדיף"הניהול והשיווק בביטוח מסוג 

יעור זה כמעט כפול מהשיעור שחברה המנהלת קרן פנסיה חדשה רשאית ש. 6"הביטוח היסודי"
שאית לגבות דמי ניהול או ראך חברה כזאת אינה ; לגבות לצורך כיסוי עלויות הניהול והשיווק

נוסף על ההעמסה , ואילו חברת ביטוח גובה, רת של חשבונות עמיתי הקרןטבמרווח מהיתרה המצ
גם דמי ניהול או מרווח חודשיים או שנתיים על היתרה המצטברת של רכיב , על הפרמיות

לשיעור , ותריפחות או , שיעורם של דמי הניהול או המרווח שגובה חברת הביטוח דומה. החיסכון
והללו אינן רשאיות לנכות סכומים מההפקדות בהן אלא , לותג הרגי"דמי הניהול שגובות קופוה

 .רק לגבות דמי ניהול מהיתרה המצטברת של החיסכון
 
בין . נוסף על גביית דמי ניהול, ג יכול להפיק מכך עוד יתרונות כספיים"בנק המנהל קופו.  7

רי בורסה חבאו ל(הפנסיה וחברות הביטוח משלמות לבנקים  קרנות, ג הרגילות"קופוה, השאר
ג המנוהלת "קופ; דמי עמלה בעד ביצוע עסקאות רכישה ומכירה של ניירות ערך בבורסה) אחרים

דמי העמלה הללו אינם . בידי בנק מבצעת את עסקאותיה בדרך כלל באמצעות הבנק המנהל אותה
חירי הרכישה ומופחתים ממחירי המכירה של מאלא מוספים ל, מוצגים כעלויות ניהול ושיווק

קרנות הפנסיה וחברות הביטוח אינן , ג"קופוה. ובדרך זו מקטינים את התשואה ברוטו, ות ערךנייר
הפרק , 46ראה דוח שנתי (נדרשות לדווח לציבור ולאגף על סכומיהם ושיעוריהם של דמי העמלה 

דמי , בהעדר נתונים בידי האגף).  שם13-15'  ובייחוד בעמ1' עמ, "הפיקוח על קופות הגמל"
 . אינם מובאים בחשבון בטבלאות דלעילעמלה אלה

 
הסקת מסקנות מהנתונים שבטבלאות דלעיל יש להתחשב בהבדלים בין שלושת ב.  8

קרנות הפנסיה הגדולות נהנות מהעובדה שעמיתים רבים מחויבים )  א:  (הענפים הראשיים
ל  שדבר זה מייתר הוצאה; קיבוציים וצווי הרחבה להצטרף אליהן על פי הסכמי עבודה

שיעורי העלויות בענף ביטוח חיים גדולים בהרבה מאלה , עם זאת. ממש על שיווק
ג רגילות מסתפקות "גם קופו. שההצטרפות אליהן אינה כפויה, שבקרנות הפנסיה הקטנות

 בדמי ניהול בשיעור קטן בהרבה מהשיעור של עלויות הניהול

                                                           
רת הביטוח דמי ניהול או בחבה שבגינו גו(מוקצים לרכיב החיסכון " ביטוח יסודי"הפרמיות ל מ%72 6

כמחציתו לביטוח , לפי האומדן שמסר האגף,  מוקצה28%השיעור הנותר של ). ם או שנתייםימרווח חודשי
" עדיף"מבוטח בביטוח מסוג . סיכון המוות וכמחציתו לכיסוי חלק מעלויות הניהול והשיווק של הפוליסה

שאין עליו , ")חיסכון טהור" ("מיוחדון סכחי"יכול לבקש מחברת הביטוח להקצות חלק מהפרמיה ל
במקום שהפרמיה , )אלא דמי ניהול על יתרת החיסכון(עמסה לכיסוי חלק מעלויות הניהול והשיווק ה

 ).40' עמ, ראה להלן" (ביטוח יסודי"תוקצה כולה ל
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נקים יתרון ניכר בשיווק לבש, בין השאר, הטעם לכך הוא. נף ביטוח חייםעשיווק בהו

פריסת סניפיהם והזדקקות כמעט כל האוכלוסייה , עקב גודלם, ג ובהפעלתן"קופו
 -להלן (זכאותן של קרנות הפנסיה לרכוש ממשרד האוצר איגרות חוב ) ב.  (לשירותיהם

וגם מצמצמת , עת להן למשוך עמיתיםימסי, מיועדות הנושאות ריבית גבוהה יחסית) ח"אג
בגין , זכאיות חברות הביטוח, עם זאת. וצאה על ניהול השקעות בשוק ההוןמאוד את הה

להשקיע את חלק הארי מכספי עתודות הביטוח , רובן הגדול של פוליסות הביטוח הקיימות
בגין ביטוח חיים צמוד למדד ) ץ"ח ח" אג-להלן (ח מיועדות לחברות ביטוח "באג

 ביטוח -להלן (שיעור ריאלי קבוע ומבטיח תשואה ב)  המדד-להלן (המחירים לצרכן 
ח המיועדות "ח נושאות ריבית שהיא גבוהה אף מזו שנושאות אגה"חלק מאותן אג; )ץ"ח

ח "משרד האוצר הבטיח לחברות הביטוח כי יוכלו להשקיע באג, יתרה מזו. לקרנות פנסיה
לא ניתנה הבטחה כזאת . ץ"במשך מלוא התקופה פוליסת ביטוח ח, ץ באותם תנאים"ח
ראה (ח מיועדות "לרכוש אג, 1986מאז , ג רגילות אינן זכאיות"קופו. קרנות הפנסיהל

סביר להניח שבלא הסובסידיה הגדולה הגלומה בהטבות המס )  ג).  (34' עמ, להלן
היה הענף מתקשה לשווק תכניות , )ראה להלן(המיוחדות והחריגות לביטוח מנהלים 
משרד מבקר המדינה הצביע בסוף )  ד.  (ה גדולהכרוכות בעלויות ניהול ושיווק בשיעור כ

לא מן .  על חשש לקיומו של הסדר כובל בענף ביטוח החיים המשולב בחיסכון1993
היה בין הגורמים שאפשרו את שיעור העלויות ) אם הוא קיים(הנמנע שההסדר הכובל 

לות קטן ג רגי"רכיב ביטוח החיים בקופו)  ה).  (40' עמ, ראה להלן(הגבוה מאוד בענף 
אפשר שביטוח סיכונים . מאוד יחסית לזה שבקרנות פנסיה ובביטוח חיים משולב בחיסכון

ג רגילות "כדי להשוות בין ענף קופוה. כרוך בשיעורי עלות גדולים מניהול כספי חיסכון
יש להביא בחשבון גם את עלויות הניהול והשיווק שהחוסך , לבין ענף ביטוח החיים

לשאת בהן אם ירכוש ביטוח ריסק בסכום דומה לרכיב ביטוח הסיכון ג רגילה יצטרך "בקופ
אולם במאגר המידע של האגף אין הפרדה . הכלול בתכניות לביטוח חיים משולב בחיסכון
. מזה, לבין העלויות בגין ביטוח ריסק, מזה, בין העלויות בגין ביטוח חיים משולב בחיסכון

החלק מביטוח הסיכונים (שייר העצמי שלה התחייבויותיה של חברת ביטוח בגין ה)  ו(
חברת ביטוח שואפת להשיג . מטילות סיכון על הונה העצמי) שאינו מבוטח בביטוח משנה

לעומת . בין השאר כדי שהתשואה על הונה תהלום את הסיכון המוטל עליו, רווחיות נאותה
על החברה ולא , הסיכונים שקרן פנסיה מבטחת מוטלים בעיקר על הקרן ועמיתיה, זאת

אגף שוק ההון הסביר שמסיבה זו הסכום המזערי של הון המניות . המנהלת את הקרן
צוין י. 7הנפרע בחברה המנהלת קרן פנסיה חדשה קטן במידה ניכרת מזה שבחברת ביטוח

כי במשך שנים רווחה הנחה סמויה שהממשלה תסייע לקרן פנסיה אם הקרן תיקלע 
בכפוף לתנאים , ה הממשלה כי היא תהיה אחראיתיט החל1995במארס . לקשיים כספיים

אם הקרן לא תעמוד , למילוי התחייבויותיה של קרן פנסיה ותיקה למבוטחיה, מסוימים
החלטה זו , נוכח גירעונותיהן האקטואריים הגדולים של רוב קרנות הפנסיה הוותיקות. בהן

לפיכך נקבע . ותצפוי שתטיל על הממשלה הוצאות בהיקף גדול במשך עשרות השנים הבא
 יוכלו עמיתים חדשים להצטרף לקרנות פנסיה רק במסגרת תכניות מאוזנות 1.1.95כי מיום 

ח מיועדות לקרנות "החליטה הממשלה להנפיק אג) 1995מארס (באותו מועד . אקטוארית
כנגד סיכוני תשואה " רשת ביטחון"וכן לפרוס להן , פנסיה חדשות ומאוזנות אקטוארית

עם זאת . כנגד הסיכון האקטוארי הנובע מעלייה חריגה בתוחלת החיים" רשת ביטחון"ו

 ין א, )35- ו30' עמ, ראה להלן(יצוין כי בהעדר נתונים 

                                                           
הון , 1986-ו"התשמ, )טחבמ ההון הנפרע המינימלי של( פי תקנות הפיקוח על עסקי ביטוח על 7

 .לא יפחת מהסכומים שנקבעו בתקנות) בניכוי ההפסד המצטבר שלו(ת הנפרע של מבטח ניוהמ
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בקרן פנסיה ) או לסכום השקעה(עת אם השיעור הממוצע של הסובסידיה נטו לעמית דל
 .ביטוחת בקופ) או לסכום השקעה(גדול מהשיעור הממוצע של הסובסידיה נטו לעמית 

 
, 43ראה בדוח שנתי (סיה בעל כורחם נבקר המדינה הסתייגה מגיוס עמיתים לקרנות פמ

וממתן התחייבויות (ח מיועדות לקרנות פנסיה "הנפקת אגמ; )35- ו27, 18--17' עמ

וממתן הטבות מס מיוחדות וחריגות לביטוח ; )ץ לחברות ביטוח"ח ח"חדשות להנפיק אג
ת ו בעניין הגירעונות האקטואריים בקרנות הפנסיה הוותיקרתביקו). ראה להלן(מנהלים 

 . 34-36' עמ ו19--9' עמ, 43ובדוח שנתי , 45-47'  ועמ35-38' עמ, 38ראה בדוח שנתי 
 
היה ) וגם בשנים קודמות (1995סך עלויות הניהול והשיווק בענף ביטוח חיים בשנת .  9

ג הרגילות גם "נסיה ובענף קופוההפגדול בהרבה מעלויות הניהול והשיווק בענף קרנות 
ת לביטוח חיים שקיבלו חברות הביטוח היה קטן בהרבה מסך וואילו סך הפרמי; יחד

שיעור העלויות בענף ביטוח חיים . ג הרגילות"ההפקדות שקיבלו קרנות הפנסיה וקופוה
לפי כל אחת , ג הרגילות"גדול פי כמה מהשיעורים בענף קרנות הפנסיה ובענף קופוה

לכך חשיבות ציבורית מעבר .  שיטות המדידה החלופיות המוצגות בטבלאות דלעילמשתי
שכן משרד האוצר מאפשר הטבות מס מיוחדות וחריגות , לשיקולי המבוטחים עצמם

את , בעקיפין, בדרך זו הוא מסבסד למעשה. לבעלי שכר גבוה המבוטחים בביטוח מנהלים
על אף השיעור הגדול של ,  לרוכשןתכניות ביטוח המנהלים ומעודד בעלי שכר גבוה

זהו תמריץ שלילי ליעילות ולחיסכון בעלויות הניהול . עלויות הניהול והשיווק בענף זה
האגף אינו מטיל על חברות הביטוח חובת גילוי נאות של מידע חיוני , זאת ועוד. והשיווק

 . למבוטחים ולמבוטחים בכוח
 
הנדונים בדוח זה עשוי להניב חיסכון ניכר ם כי תיקון הליקויי, הממצאים דלעיל עולהמ

 . ולמשקהמאוד למדינ
 

 בות מס לקופות ביטוח ולקופות גמל אחרותהט
פטור זה אינו ). בסייגים מסוימים(ג "פטורה ממס הכנסתה של קופ, לפקודה) 2(9ל פי סעיף ע.  1

 מהכנסתה חתאולם לצורך קביעת ההכנסה של חברת ביטוח מופ, חל על הכנסתה של קופת ביטוח
רווחי חברת . המייצגות את התחייבויותיה כלפי מבוטחיה, סכום הגידול של עתודות הביטוח שלה

כל עוד הם עומדים כנגד התחייבויותיה , ביטוח מהשקעת כספי פרמיות הביטוח אינם חייבים במס
) 1(2על פי סעיף , רווח שנשאר בידי החברה ואינו מחולק למבוטחים חייב במס; למבוטחיה

 .  לפקודה49-51וההוראות המיוחדות שבסעיפים 
 
בגין תשלומי " הנחות סוציאליות"נקבעו בפקודה , ג"ף על הפטור ממס על הכנסות קופוסנו.  2

לרבות תכנית ביטוח קצבה (ג לתגמולים ולפיצויים "ג לקצבה או לקופ"עובד ומעבידו לקופ
וכן בגין , ) שלב ההפרשה-להלן (ו במשך כל שנות עבודת) ותכנית ביטוח תגמולים ופיצויים

אשר הוא מממש את זכויותיו בדרך של קבלת קצבה חודשית או בדרך כסכומים שהעובד מקבל 
 ). שלב מימוש הזכויות-להלן (של משיכת סכומי התגמולים והפיצויים שהצטברו לזכותו 

 
הנחות "לשלב ההפרשה ובשלב מימוש הזכויות נקבעו בפקודה ובתקנות מס הכנסה תקרות ב

חוץ מהפטור ממס על הכנסות (להטבות במס  כדי שבעל שכר גבוה לא יהיה זכאי, "הסוציאליות
, או מקצבתו או ממענק הפרישה שקיבל, ג"בגין החלקים מההפרשות לחשבונו בקופ) ג"קופוה

 . העודפים על התקרות האמורות
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ות הרבות בכללי רצלם למעשה יכולים בעלי שכר גבוה לעקוף את התקרות באמצעות הפאו
לפי הפרשנות והנוהג המקלים שהנציבות נוקטת זה שנים , המס החלים על ביטוח מנהלים

 ).ראה להלן(רבות 
 
ג בשביל עובדיו כהוצאה "מוכרים הסכומים ששילם מעביד לקופ, לפקודה) 5(17לפי סעיף .  3

 . בתנאים ובשיעורים שנקבעו בתקנות מס הכנסה, של מעביד
 

פות לביטוח סנוהגת זה שנים להכיר בהוצאות של מעביד על הפרשות נות לם הנציבואו
 ). ראה להלן(מנהלים שלא הותרו במפורש בפקודה ובתקנות מס הכנסה 

 
 ריצי המס בשלב ההפרשה ובשלב מימוש הזכויותתמ

 
בפקודה ובתקנות מס הכנסה כלולות הוראות שנועדו להקנות העדפה לתשלומים לקרן פנסיה .  1

ג לתגמולים "ים לקופמג לקצבה שהיא קופת ביטוח ועל פני תשלו"תשלומים לקופי על פנ
 ):ג רגילה ובין שהיא תכנית ביטוח תגמולים ופיצויים"בין שהיא קופ(ולפיצויים 

 
ממעביד רק על  ג המקבלת תשלומים"קופ ל8חל אישורו של הנציב, )א(19על פי תקנה )  א(

, השכיר-בשיעורים קבועים ממשכורתו של העמית, לםתשלומים חודשיים רצופים שהמעביד מש
 השיעור הדרוש -ג לפיצויים "לקופ)  2.  ( מהמשכורת5% עד -ג לתגמולים "לקופ)  1:  (כדלקמן

אינה שג לקצבה "לקופ)  3.  ( מהמשכורת8 1/3%עד , לכיסוי התחייבות המעביד לפיצויי פיטורין
כל סכום ; כום שני השיעורים האמורים היה אישור לשיעור שלא יעלה על ס-קופת ביטוח 

מאז . ג לקצבה"ג לתגמולים או לפיצויים מופחת ממכסת התשלומים לקופ"שמעביד משלם לקופ
 ל-1/3% 13ג שאינה קופת ביטוח מ" הוגדל השיעור המרבי של תשלומי מעביד לקופ1988אפריל 

14 1/3%-  
 
 5%לומי מעביד בשיעור תשג לקצבה לקבל "ג לתגמולים או לקופ"ור הנציב לקופשיא

השכיר משלם אף הוא בכל חודש סכום שווה לזה של -מהמשכורת אינו חל אלא אם כן העמית
ג לקצבה שאינה קופת ביטוח לקבל תשלומי מעביד בשיעור נוסף "אולם האישור לקופ; המעביד
ר משלם אף הוא תשלום נוסף השווה למחצית התשלום יהשכ- מותנה בכך שהעמית1%של עד 

 ).  משכרו%כלומר עד (סף של מעבידו הנו
 
 מהסכומים ששילם 25%מקבל יחיד זיכוי ממס בשיעור של , א לפקודה45על פי סעיף )  ב(

ג לקצבה במסגרת תכנית "ואילו הזיכוי ממס בגין תשלומים לקופ, )למעט קרן השתלמות(ג "לקופ
בגין החלק מסכומי ס לא יינתן זיכוי ממ.  מהתשלומים35%הוא בשיעור של  לפנסיה מקיפה

שסכומה נקבע , "ההכנסה המזכה" מ5%העולה על ) לרבות קרן פנסיה(ג "התשלומים לקופ
נית פנסיה מקיפה מוגדרת תכנית הכוללת גם תשלומי קצבת נכות כת, עניין סעיף זהל. 9בפקודה

 .ותשלומי קצבה לשאירים

                                                           
אם כך קבע , או במקצתן(קודה פב ג ואת עמיתיה בהטבות שנקבעו"ג מזכה את קופה"שור הנציב לקופאי 8

 ).הנציב
 .ודש לחח" ש7,800יתה ה, 1997 המעודכנת לינואר, "ההכנסה המזכה"תקרת , )1)(א(47 פי סעיף על 9
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אך אינן ,  כתכניות ביטוח קצבהותודומיהן מאושר" גמלא"ו" עדיף"ניות ביטוח חיים מהסוגים כת
 .10משום שאינן כוללות תשלומי קצבה בשל נכות, מאושרות בדרך כלל כתכניות פנסיה מקיפה

 
 ג עבור עובד במסגרת השיעורים שנקבעו בתקנות אינם נחשבים בדרך"תשלומי מעביד לקופ.  2

: קבע כדלקמן נ,1981שהוסף לפקודה בשנת , )1ה(3אולם בסעיף . כלל להכנסת העובד מעבודה
 ממשכורתו 5%העולים בחודש על , סכומים ששילם מעביד לקופת גמל לתגמולים בשביל עובדו"

יראום כהכנסת , לפי הנמוך, ...עשר של תקרת ההכנסה המזכה -של העובד או מהחלק השנים
 ". ששולמו לקופת הגמלתעבודה של העובד בע

 
ועל תכנית ביטוח מנהלים שהנציב , בהקצג ל"גבלה זאת אינה חלה על תשלום מעביד לקופה

 ).ראה להלן(אישר כתכנית ביטוח קצבה 
 
הרי שבשלב מימוש הזכויות , ג לקצבה בשלב ההפרשה"בהנגדה להעדפות הניתנות לקופ.  3

לעומת , ג"תגמולים והפיצויים שהצטברו בקופהניתנות העדפות מס ניכרות מאוד לפדיון רכיבי 
 מהקצבה שעובד שהגיע לגיל הפרישה 35%פטורים ממס , פקודה לא9על פי סעיף : קבלת קצבה
או , אך פטור חלקי זה חל רק על קצבה; )פנסיה תקציבית(ג לקצבה או ממעבידו "מקבל מקופ
אילו ו, 11לפקודה) א(א9שנקבעה בסעיף " הקצבה המזכה"שאינה עולה על תקרת , חלק ממנה

 .החלק העודף חייב כולו במס
 
לרבות (ג "בקופ) או אדם אחר(רן הנומינלית של הסכומים שהפקיד עובד הקובן מאליו שהחזר מ

) בסייגים מסוימים(פטורים ממס , פקודהל) 18(9על פי סעיף . ינו חייב במס א12)קופת ביטוח
פטור זה חל על . ג"הפרשי הצמדה ורווחים אחרים שקיבל יחיד ושמקורם בתשלומיו לקופ, ריבית

אבל לא על , ג רגילה או לקופת ביטוח"שותיו של עובד לקופפרהתשואה שהניבה השקעת כספי ה
 השקעת כספי הפרשותיו השמקורו בתשואה שהניב, ג לקצבה"החלק מקצבה שמקבל עמית מקופ

פרט לסכום הפטור , )5(2על פי סעיף , כאמור, כל הכנסה מקצבה חייבת במס: ג לקצבה"לקופה
) 5(2החיוב במס על פי סעיף ; ) המזכה מקצבה עד תקרת הקצבה35%, כאמור(א 9על פי סעיף 

ג "לרבות החלק שמקורו בסכום הנומינלי של הפרשות העמית עצמו לקופה, חל על הקצבה כולה
משום שאין מגדירים את , ולא כל שכן החלק שמקורו בתשואה שהשקעתן הניבה, לקצבה

נאי המס כתוצאה מכך מקופח בת. החלקים האלה כהחזר קרן ופירותיה אלא כהכנסה מקצבה
קצבה בסכום העולה על ) מקופת ביטוח, במקרים מעטים יחסית, או(עמית המקבל מקרן פנסיה 

 ).ראה להלן(תקרת הקצבה המזכה 
 
כספים שקיבל עובד שמקורם ) בסייג מסוים(פטורים ממס הכנסה , לפקודה) 17(9ל פי סעיף ע

 לרבות רווחים , )מנהליםח ג רגילה או תכנית ביטו"קופ(ג לתגמולים "בתשלומי מעביד לקופ

                                                           
שיש בהן תנאים לתשלום , תחא אושרו כתכניות פנסיה מקיפה תכניות ביטוח של חברת ביטוח,  זאתעם 10

אף על פי שסביר להניח ,  מהתשלומים35%מבוטח בתכנית כזאת זכאי לזיכוי בשיעור של . קצבת נכות
ממש את זכותו ם ללישבשל שיקולי המס המפורטים להלן לא יהיה בדרך כלל כדאי למבוטח בביטוח מנה

. שייחשב לתגמולים ופיצויים, פעמי-אלא יהיה כדאי לו לפדות את הפוליסה בתשלום חד, צבהקלקבל 
 .אינו מותנה בכך שהפוליסה תמומש בדרך של קבלת קצבה, המקנה זכאות לזיכוי המוגדל, אישור הנציבות

כאן שתקרת הפטור ממס מ(דש ח לחו" ש5,380היתה , 1997המעודכנת לינואר , רת הקצבה המזכהתק 11

השיעור ; תקרת ההכנסה המזכה מ-70%יצוין שתקרת הקצבה המזכה קרובה ל). ח לחודש" ש1,883היתה 

 . סיהנהמשכורת הקובעת לצורך פ מ70%המרבי של צבירת זכויות בתכניות פנסיה רבות הוא 
 ).ראה להלן(ית יחסר ידנ בר ד-עט מקרים שמבוטח בביטוח מנהלים מקבל קצבה מקופת הביטוח למ 12
 



13 משרד האוצר
 
כי מענק הון שנתקבל , לפקודה) א)(א7(9נקבע בסעיף , אשר לרכיב הפיצויים. פרשי הצמדההו

לפי המשכורת ,  פרישה פטור ממס עד לסכום השווה למשכורת של חודש לכל שנת עבודהבעק
 .13ודתועבאולם הסכום הפטור לא יעלה על הסכום שנקבע בפקודה כפול מספר שנות ; האחרונה

 
 14 מהשכר19 5/6%הנובעת מהפרשות מעביד ועובד בשיעור כולל של עד , כאן שקצבהמ
כל הסכום  ,ואם היא גדולה מהקצבה המזכה, חייבת ברובה במס, מהפירות שהשקעתן הניבהו

הנובעים , ואילו כספי פדיון של תגמולים ופיצויים; חייב במס, שמעל לקצבה המזכה, העודף
השכר  מ18 1/3%ג או לקופת ביטוח בשיעור כולל של עד "בד לקופעומהפרשות מעביד ו

אם סכום הפיצויים אינו , או פטורים במלואם(פטורים ברובם ממס , ומהפירות שהשקעתן הניבה
 ).רת הפטורקעולה על ת

 
מן הראוי לנתחם לפי רכיבי מקורות המימון , כדי להעריך את תנאי המס החלים על קצבה.  4

פרשות העובד והמעביד בגין השכר עד תקרת ההכנסה המזכה ובגין השכר שמעל  ה:דהיינו, שלה
 :והתשואה שהניבה השקעת כספי ההפרשות, לתקרה

 
נהנה עמית בקרן פנסיה מקיפה מזיכוי , הכנסה המזכההבגין שכרו בסכום שבין סף המס לבין )  א(

שלב מימוש הזכויות ב. )25% לעומת 35(%מוגדל בגין הפרשותיו לקרן במהלך שנות עבודתו 
שיעור זה גדול משיעור הפרשת ;  מקצבתו עד לתקרת הקצבה המזכה35%הוא פטור ממס על 

-מיתע. 15)-21.4%כ(סה המזכה נמכלל ההפרשה לפנסיה בגין שכרו עד לתקרת ההכ) נטו(העובד 
מפטור ממס על החלק מקצבתו הנובע מהפרשותיו נטו , למעשה, שכיר בקרן פנסיה נהנה אפוא

למעט החלק מקצבתו העודף על ( משכרו עד ההכנסה המזכה ומהתשואה שהשקעתן הניבה ןרלק
החלק מקצבת העובד הנובע למעשה מהפרשות מעבידו לקרן ). אם יש חלק עודף, הקצבה המזכה

העובד נהנה מדחיית החיוב במס משלב ההפרשה ; ומהתשואה שהשקעתן הניבה חייב ברובו במס
ג רגילה או בקופת ביטוח אמנם "עמית בקופ.  מימוש הזכויותומשלב צבירת התשואה לשלב

אך בשלב מימוש ,  בלבד מהפרשותיו לקופה25%מקבל במשך שנות עבודתו זיכוי בשיעור 
אף הצבר התגמולים  אלא, הפרשות העובד מ16הזכויות פטור ממס לא רק הצבר התגמולים

כום ההכנסה המזכה כפול מספר מסוהפטור על הצבר הפיצויים גדול במקצת , מהפרשות המעביד
 לפיכך צפוי שעמית כזה יהיה פטור לגמרי ; שנות העבודה

                                                           
היתה , 1997עודכנת לינואר מה ,תקרת מענק הפרישה הפטור ממס, לפקודה) 2)(א)(א7(9 פי סעיף על 13

 . ח בגין כל שנת עבודה" ש7,850
והעובד , ג לפיצויים"ופלק -1/3% 2 משכר העובד לקרן פנסיה ו12%עשה נהוג שהמעביד מפריש למ 14

, שהיג לפיצויים מענק פר"ד לגיל הפרישה תשלם לו קופהעוב הבהגיע.  לקרן הפנסיה5 1/2%מפריש 
ייעשה חישוב משולב של המענק הפטור , לפקודה) ג(א9אולם על פי סעיף ; שיהיה מן הסתם פטור ממס

הסכום הפטור החדשי של "עקב זאת יוקטן במקרים רבים ; בדרך שפורטה באותו סעיף, והקצבה המזכה
 ".הקיצבה

העובד , כנסה המזכההה  מתקרת5% על הפרשת העובד משכרו עד 35%ור שיע בתחשב בזיכוי ממסבה 15

 .ו מכלל ההפרשה לפנסיה בגין שכרו עד התקרה האמורהנט-21.4% משלם כ
 .דונהנה כולל את התשואה שהניבה השקעת כספי ההפרשה, בדוח זה, ונח הצברהמ 16
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גמלאי בקרן פנסיה שקצבתו קרובה או , לעומת זאת. ס בעת פדיון הסכומים שהצטברו לזכותוממ
 . 17שווה לסכום תקרת הקצבה המזכה יהיה חייב במס

 
יש במצב הקיים משום , "ליותיאההנחות הסוצ"אשר לסכומים העודפים על תקרות )  ב(

והטבת יתר לפדיון רכיבי התגמולים והפיצויים , החמרה יתרה על קבלת קצבה מקרן פנסיה
לרבות תכנית ביטוח מנהלים שאושרה כתכנית ביטוח (שהצטברו בתכנית ביטוח מנהלים 

החלק מקצבה שמעל לקצבה המזכה נובע בדרך כלל מהפרשות המעביד והעובד ). הבקצ
העובד אינו מקבל זיכוי על ; סיה בגין החלק משכר העובד שמעל להכנסה המזכהלקרן פנ

עמית המקבל מקרן . הפרשותיו לקרן הפנסיה בגין החלק משכרו שמעל להכנסה המזכה
פנסיה קצבה בסכום העולה על תקרת הקצבה המזכה מקופח בתנאי המס לא רק יחסית 

החלק מקצבתו שמעל לתקרה : לטאלא באופן מוח, ג ובקופות ביטוח"לעמיתים בקופו
לרבות החלק הנובע מהפרשותיו הוא לקרן מסכום שכרו שמעל להכנסה , חייב כולו במס

שהחזר הקרן הנומינלית של , כאמור, ובן מאליומ. 18המזכה ומהתשואה שהשקעתן הניבה
על פי . אינו חייב במס) לרבות קופת ביטוח(ג לתגמולים "הסכומים שהפריש עובד לקופ

הפרשי הצמדה ורווחים אחרים שקיבל , פטורים ממס ריבית, כאמור, לפקודה) 18(9ף סעי
הפטור הזה אינו חל על החלק מקצבה הנובע . ג"ושמקורם בתשלומיו לקופ, יחיד

אין , כאמור. מהתשואה שהניבה השקעת כספי ההפרשות של העמית לקרן הפנסיה
קרן של הפרשות העובד מגדירים חלק מהקצבה שמקבל גמלאי מקרן פנסיה כהחזר ה

, לפקודה) 5(2אלא מגדירים את הקצבה כולה כהכנסה החייבת במס לפי סעיף , ופירותיה
יש משום קיפוח . א מוגבל לפי תקרת הקצבה המזכה9והפטור החלקי על קצבה לפי סעיף 

לחלוטין בלתי מוצדק בהטלת מס על החלק מקצבה הנובע מהסכום הנומינלי של הפרשות 
שחל על התשואה שנשאו , )18(9נוכח הפטור על פי סעיף ;  לקרן הפנסיה)נטו(העובד 

יש משום קיפוח גם בהטלת מס , ג רגילה ובקופת ביטוח"כספי הפרשותיו של עמית בקופ
ושמקורו בתשואה שהניבה השקעת כספי , על החלק מקצבה שמקבל גמלאי מקרן פנסיה

 . 19הפרשותיו הוא לקרן הפנסיה
 
נהנה מבוטח בביטוח מנהלים מכל ההטבות שמהן , ית בקרן פנסיהעמומת הקיפוח של על

בעיקר בגין החלק משכרו , ומהעדפות חריגות רבות, ג רגילה"שכיר בקופ-נהנה עמית
 ). ראה להלן(ל תקרת ההכנסה המזכה עהעודף 

                                                           
קצבה המזכה יהיה בשיעור קטן ם הכוהמס על קצבתו עד ס,  אין לגמלאי הכנסה אחרת החייבת במסאם 17
בשל נקודות הזיכוי שהוא זכאי , ) בשיעור קטן עוד יותר-ואם אשתו אינה עובדת ואינה מקבלת פנסיה (

טור המלא ממס על פדיון פיצויים פה, לעומת זאת). נוסף על הפטור החלקי ממס על הקצבה המזכה(להן 
בקופת ביטוח אינו בא על חשבון הפטורים בשל ג רגילה או "ותגמולים שהצטברו בקופ) עד תקרת הפטור(

מי שפדה סכומי פיצויים ותגמולים כאמור יכול אפוא לנצל את נקודות הזיכוי כדי לפטור ; נקודות הזיכוי
 .הכנסה אחרת

 .ביטוח לאומי פטורה ממסלוין שקצבת זקנה שמשלם המוסד צי
 ).17.5%לקי  ח5.5 (%נסיה לפשותכלל ההפר מ-31.4%שכיר לקרן פנסיה הן כ-רשות עמיתהפ 18
, סגרת תכנית ביטוח קצבהמב ברים הללו אמורים לחול גם על מבוטח המקבל קצבה מקופת ביטוחהד19

כלל לפדותן כדי להימנע מהמס על קצבה וליהנות מהטבות  אולם מבוטחים בתכניות כאלה נוהגים בדרך
לפי תנאיהן של תכניות ביטוח ). הלן לראה(המס החריגות שהנציבות מאפשרת למבוטחים בתכניות כאלו 

לאחר כמה שנות ביטוח ערך הפדיון של הפוליסה שווה למלוא הערך המצטבר של רכיב החיסכון , קצבה
על פי נוסחת ערך , ה הפודה את זכויותיו בה זכאי לערך פדיון מוקטןיעמית בקרן פנס, לעומת זאת. שלה

 .פדיון שנועדה להרתיע מפדיון זכויות
 



15 משרד האוצר
 
ל "פי של משרד האוצר למנכאג-שבו נדון דוח שהגיש צוות בין, 38בדוח שנתי )  א.  (5

 :נאמר, 1986נת בשהמשרד 
 

העיקרי ; וח הצוות מעלה כמה עיוותים בתחום המסים על ההכנסה הפנסיוניתד"
וכן פדיון חלקי מפעם לפעם לפי רצון (פעמי -שבהם הוא ההעדפה של הפדיון החד

, של סכומי הצבירה בגין תגמולים ופיצויים בתכניות ביטוח חיים מעורב) החוסך
). פנסיה(לעומת תקבולים תקופתיים , בנקאיותל ובקופות גמ, כגון ביטוח מנהלים

כי מבחינה , צוות מצייןה. 20את הדבר הזה יש לשנות בדחיפות, לדעת הצוות
פעמי לעומת פנסיה חודשית -חברתית וערכית אין כל הצדקה להעדפת פדיון חד

, מן הראוי, אם יש בכלל מקום להעדפה, לדעת הצוות, אדרבא; לכל החיים
עדפו תכניות המבטיחות פנסיה לכל חייהם של המבוטח יוש, מבחינה חברתית

 )."21ד היותם בני עוכן ילדיו (ושל אלמנתו 
 
כי יש בארצות אחרות תכניות ביטוח עם חיסכון שקשיש יכול , ל צוין"פי הנאג-דוח הצוות הביןב

 )תכנית גמלה(פעמי כדי להבטיח לעצמו הכנסה חודשית למשך כל חייו -לרכוש תמורת סכום חד
ת גמלה תמורת וואין רוכשים תכני, בישראל אין תכניות אנונה). אנונה(ו למספר שנים מוגדר א

אף , ההכנסה מקצבה או מאנונה תחויב במס, לפקודה) 5(2משום שעל פי סעיף , פעמי-סכום חד
שמקורו בהכנסה ששולם (על פי שההכנסה היא למעשה החזר ההון ששילם רוכש התכנית מכספו 

הצוות המליץ לתקן את . ספת הריבית שהצטברה מהשקעת ההון בידי המבטחבתו, )עליה מס
ו החלק שהוא לאיו, 21הפקודה כך שיחויב במס רק החלק מהגמלה או מהאנונה שמקורו בריבית

רכישת ביטוח . בתנאי שהקרן לא נבעה מהוצאה מוכרת של מעביד, החזר קרן לא יחויב במס
רישה לבטח את הסיכון הכספי שאריכות ימים הפגמלה היתה עשויה לאפשר לאנשים בגיל 

 .אפשרות זו אינה מעשית, אולם מאחר שהמלצת הצוות לא יושמה, מופלגת כרוכה בו
 
, ציינה מבקר המדינה, 1989דה לענייני ביקורת המדינה של הכנסת בפברואר עבדיון של הוו)  ב(

שרק מקצתן (וות האמור הצכי משרד האוצר לא הגיב תגובה של ממש על המסקנות החמורות של 
, 1990בעקבות הביקורת ועל פי החלטה שקיבלה הכנסת בינואר ). קשורות במישרין לתנאי המס

. כנון ועדה ציבורית שתבחן את הביטוח הפנסיוני על כל היבטיותמינו שר האוצר ושר הכלכלה וה
סיכום של , 1993במכתב לשר ממאי , ר הוועדה הציג"יו; דיוני הוועדה לא הגיעו לידי סיכום

 .הבעיות העיקריות שנדונו בוועדה ודרכי פתרון אפשריות כפי שנראו בעיניו
 
, ל משרד האוצר"שרדית בראשות מנכמ- החליטה הממשלה למנות ועדה בין1992בספטמבר )  ג(

הוועדה הגישה דוח . שתגבש המלצות למדיניות כוללת ותכנית פעולה בתחום החיסכון הפנסיוני
)  1:  (המליצה הוועדה על העקרונות האלה, סעיפי הדוח הנוגעים לתנאי המסב. 1994 בנושא ביוני

שכורתו של עובד עד לתקרה מיש להכיר בהוצאה של מעביד על הפרשות לפנסיה בשיעור קבוע מ
הפרשת ; )כפול שלושה) ב"השמ(הומלץ לקבוע תקרה בסכום השכר הממוצע במשק (שתיקבע 

 35%בשלב המימוש יש לפטור ממס )  2.  (הכנסתו עד התקרהעצמאי תוכר לפי אותו שיעור מ
יש לצמצם ככל האפשר את )  3.  (ב כפול שלושה"מקצבה עד לסכום קצבה השווה לשמ

משום שמשיכות כאלו , האפשרות למשוך סכומים מהוונים מסכום הצבירה המיועדת לפנסיה
 בדרך כלל להטיל מס בשיעור לפיכך יש. פוגמות במטרה שלא להפוך משקי בית לנטל על הציבור

טיפול רפואי או , כגון(אולם יש לקבוע צרכים מסוימים . מלא על משיכת סכומים מהוונים
שלמימונם יאשרו שלטונות המס למשוך סכומים מהוונים בשיעורים מסוימים מסכום , )סיעודי

 .ופחתעל משיכות למימון הצרכים שייקבעו יוטל מס בשיעור מ; הצבירה המיועדת לפנסיה

                                                           
 .שהענ בר לאדאולם ה,  לתקן עיוות זה1972רית המליצה בשנת יבו צדהוע 20
כל עוד קיימים , וןהה אורה היה מקום לפטור ממס גם את רכיב התשואה שהניבה השקעת סכוםלכ 21

על , ובשלב מימוש הזכויות, לפקודה) 2(9על פי סעיף , בשלב צבירת התשואה, הפטורים ממס על תשואה
 .לפקודה) 18(9פי סעיף 

 



  16 47דוח שנתי        
 

-כי בעקבות המלצות הוועדה הבין, 1994הנציבות הודיעה למשרד מבקר המדינה באוגוסט )  ד(
מסגרתה אמורות להיפתר רבות מהבעיות במתוכננת רפורמה חקיקתית מקפת אשר , משרדית

אולם המלצות . שעליהן הצביע משרד מבקר המדינה בדוחות שנתיים קודמים ובביקורת הנוכחית
לא הוגשה הצעת חוק לתיקון , ועד מועד סיכום הביקורת, משרדית לא אומצו-יןהוועדה הב

קבלת קצבה על פני לאו לשם הקניית העדפה , הפקודה לשם ביטול החיוב המקפח במס על קצבה
 .פדיון תגמולים ופיצויים

 
וכן בקרנות ,  קיבלה הממשלה החלטה בדבר תמיכה בקרנות פנסיה ותיקות1995במארס .  6

, 46ובדוח שנתי , צא-צ' עמ, 45ראה בדוח שנתי (דשות שיפעילו תכניות לפנסיה מקיפה  חפנסיה
וגם בדברי ההסבר להצעת , החלטת הממשלה לא עסקה בסוגיית הטבות המס). פד-פב' עמ

 .לא כל שכן על העיוותים בהן, ההחלטה לא נאמר דבר על הטבות המס
 

)  א: (תימצא הממשלה כבעבר, סהמם יישאר בעינו המצב הקיים בתחום הטבות א.  7
עדיפות שיש בה (מעניקה לעמיתי קרנות הפנסיה הטבות מס עדיפות בשלב ההפרשה 

מקפחת בשלב מימוש הזכויות )  ב(;  ) ראה להלן-פרצות גדולות לטובת ביטוח מנהלים 
מעניקה לעמיתי )  ג(;  את עמיתי קרנות הפנסיה שקצבאותיהם גדולות מהקצבה המזכה

אך גדולות יותר בשלב מימוש , חרות הטבות מס גדולות פחות בשלב ההפרשהג א"קופו
ההפרשות   בגין-בקרנות חדשות (מסבסדת את עמיתי קרנות הפנסיה )  ד(;  הזכויות

בשיעורים , ח מיועדות"אמצעות ריבית מעודפת על אגב) 22ב"משכרם עד פעמיים השמ
בעיקר ( של עמיתי קרנות הפנסיה וחאת הקיפ, ואולי במלואו, שיש בהם כדי לקזז חלקית

)  ה(;  ואולי אף לגבור על אותו קיפוח, )בגין סכום קצבה העודף על הקצבה המזכה הקיפוח
כך , מעניקה הטבות מס מיוחדות וחריגות למבוטחים בביטוח מנהלים ששכרם גבוה

 .מסוכלת במידה רבה מאוד" ההנחות הסוציאליות"שהמטרה של הגבלת 
 
 :מן ההיבטים דלקמן -בין השאר , חון את מכלול ההטבות הקייםלבמן הראוי .  8
 

לא יוטל עליו מס , מן הראוי שסכום שהוטל עליו מס בשלב ההפרשה, מצד אחד:  צדק)  א(
, או(הכלל הזה אינו מוחל על עמית המקבל מקרן פנסיה . גם בשלב מימוש הזכויות

הוא יחויב : רת הקצבה המזכהתקקצבה בסכום העולה על ) מקופת ביטוח, במקרים מעטים
לרבות החלק הנובע מהפרשותיו , חלק מקצבתו העודף על הקצבה המזכההבמס על כל 

ובעיקר מהפרשות שבגינן לא קיבל , ) ראה לעיל-ומהתשואה שהשקעתן הניבה (הוא לקרן 
 .זיכוי ממס

 
 שנקבעו" ההנחות הסוציאליות"מן הראוי שסכומים העודפים על תקרות , צד אחרמ
 לפי הפרשנות והנוהג -כלל זה אינו מופעל . םיוטל עליהם מס באחד משני השלבי, פקודהב

לפי . ויהא ערך פדיון הפוליסה גדול ככל שיהא,  על מבוטח בביטוח מנהלים-של הנציבות 
צפוי שרובו של ערך פדיון הפוליסה של עובד המבוטח בביטוח מנהלים , הנוהג הקיים

 התגמולים מהפרשות העובד אלא אף הצבר התגמולים לא רק הצבר: יהיה פטור ממס
-שלא כמו עמית(על אף שמבוטח בביטוח מנהלים , בלי כל הגבלה, מהפרשות המעביד

מלשלם מס על הפרשות מעביד ) ובדרך כלל אכן נמנע(יכול להימנע ) ג רגילה"שכיר בקופ
הצבר , נוסף על כך; לפקודה) 1ה(3לתגמולים העודפות על התקרה שנקבעה בסעיף 

מוקטן מלאכותית בדרכים המפורטות , שיש בו פוטנציאל מס, הפיצויים של מבוטח כזה
 . הפטור ממס, כנגד הגדלת הצבר התגמולים, להלן

                                                           
ח " ש9904ב היה "כפל השמ, לפי זה ; )נתון ארעי(לחודש   ₪ 4952ב " היה השמ1996קטובר ובא 22

 . לחודש
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קיומן של הטבות בצורות שונות ובכיוונים מנוגדים זה לזה עלול להקשות :  בהירות)  ב(

עוץ מקצועי אובייקטיבי אינו ייו, ובייחוד על מי שאינם מתמצאים בנושא(על הציבור 
אולי בתוספת ביטוח (ג רגילה "קופת ביטוח וקופ, לבחור נכונה בין קרן פנסיה) בהישג ידם

מה שעלול להביך ואף להכשיל , לדוגמה. שניתן במידה מסוימת לראותן כחלופות, )ריסק
במס את עמיתי קרנות הפנסיה ואת עמיתיהן בכוח הוא הניגוד החריף בין החיוב המקפח 

על החלק מקצבה העודף על הקצבה המזכה לבין התמריץ של סבסוד התשואה לקרנות 
בבחירת . ב"הרשאיות לקבל הפרשות בגין שכר עובד עד פעמיים השמ, הפנסיה החדשות

: כגון, יש כמה שיקולים מהותיים, מהאפיקים לחיסכון ולביטוח לעת זקנה) או יותר(אחד 
רצון ; )בטח את הסיכון הכספי שזקנה מופלגת כרוכה בו רצון ל-ובייחוד (רתיעה מסיכון 

ורצון להוריש לשאירים סכום שיישאר מתוך ; ליהנות מגמישות בניצול כספי החיסכון
מה , שיקולים אלה מורכבים דיים. החיסכון שנצבר בעיקר לצורך פרנסת העובד לעת זקנתו

ניגודים בין תמריצי המס לכן מן הראוי לפחות למנוע ש; גם שהם עלולים להתנגש זה בזה
לקבל החלטה נבונה , בלא צורך, יקשו, וכן בינם לבין סבסוד התשואה, בשלבים השונים

 .ואחראית
 
ן הגדלת חלקם של  ה23שתיים מהמטרות העיקריות של הרפורמה בשוק ההון:  יעילות)  ג(

 ח"ניירות ערך סחירים בגיוס ההון על ידי הממשלה והפסקה הדרגתית של הנפקת אג
הנובעת מקביעה מינהלית , בשוק ההון) הקיטוע(וצמצום מרבי של הסגמנטציה ; מיועדות

אילו פעל . של תשואות על השקעות וממערכת מסים מפלה בין פעילויות שונות בשוק ההון
משרד האוצר לתקן את העיוותים במערכת ההטבות במס בד בבד עם הנהגת התכנית 

שר לקבוע לכתחילה את תקרת השכר שיבוטח היה אפ, לתמיכה בקרנות פנסיה חדשות
בהתחשב בביטול החיוב המקפח במס , ח מיועדות"בקרן פנסיה שתהיה זכאית לרכוש אג

דרך כזאת היה ב. 24על סכום קצבה שמקורו בהצבר ההפרשות של העובד לקרן הפנסיה
 וגם, משרד האוצר יכול לקדם את השגת שתי המטרות האמורות של הרפורמה בשוק ההון

השיג במידה רבה יותר את שתי המטרות העיקריות שההסדר לתמיכה בקרנות פנסיה ל
הרחבת מעגל : "לפי דברי ההסבר להצעת החלטת הממשלה, חדשות נועד להשיגן

במסגרת , על בסיס איזון אקטוארי, בתנאים הוגנים וסבירים, המצטרפים לקרנות פנסיה
ההון הנובעת מעדיפות התשואה צמצום הפגיעה בשוק "ו, "יכולתו של המשק הלאומי

 ".בקרנות הפנסיה
 
החיוב . לם עד מועד סיכום הביקורת לא פעל משרד האוצר לתיקון מערכת הטבות המסוא

יבוטח בקרן פנסיה שתהיה זכאית שונשארה בעינה תקרת השכר , המקפח במס לא בוטל
 ). ב"פעמיים השמ, כאמור(ח מיועדות "לרכוש אג

 
כי בעת שמשרד האוצר גיבש את התכנית , 1996מבקר המדינה במאי ד האגף הסביר למשר.  9

, שלא ניתן לשלב שתי רפורמות בסדר גודל זה ביחד"החליט המשרד , לתמיכה בקרנות פנסיה
חשוב . במערכת המיסוי של החיסכון במשק, אוצר תומך בההשמשרד , וטרם בוצעה רפורמה

באופן שלא יעכב או יכשיל , יודעין ובכוונהב, לציין שכל הצעדים שנעשו במערכת הפנסיה נעשו
 ".לכשיוחלט לבצעה, רפורמה במיסוי על החיסכון

                                                           
 .עב' עמ', חלק ג, 42ה בדוח שנתי רא 23
ותיקות על פי החלטתה ממארס וה כח ההטבות הגדולות שמעניקה הממשלה לעמיתי קרנות הפנסיהנו 24

.  מקום שהם ייהנו גם מביטול החיוב המקפח במסאיןי נראה כ, )פד-פב' עמ, 46אה בדוח שנתי ר (1995
להקטין , כנגד זה, יהיה אפשר, אם החיוב המקפח במס יבוטל דווקא לגבי עמיתים בקרנות פנסיה חדשות

 .תח מיועדו"במידה ניכרת את הסכום המרבי של השכר שיבוטח בקרן פנסיה חדשה שזכאית לרכוש אג
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הפעלת תכנית לתמיכה בקרנות פנסיה בלי לתקן את מערכת , עת משרד מבקר המדינהלד
ת המס עלולה לגרום ששתי פגיעות חמורות ברפורמה בשוק ההון יונצחו במקום והטב

בין , ח המיועדות לקרנות הפנסיה ימשיך לשמש למעשה"האגסבסוד , מצד אחד: שיבוטלו
יהיה קשה לבטל , ומצד שני, אמצעי לקיזוז הקיפוח בתנאי המס החלים על עמיתיהן, היתר

שאמורות , התשואה לקרנות הפנסיה החדשות משום שסבסוד, את העיוותים בתנאי המס
כך יימשך . ות הביטוחג הרגילות ובקופ"עלול לפגוע בקופוה, להיות מאוזנות אקטוארית
וייווצר בו קטע , המונע את שכלול התחרות בו ופוגע ביעילותו, הקיטוע של שוק ההון

עובדים רבים יצטרפו לקרנות פנסיה : ב"מתקרת ההכנסה המזכה ועד פעמיים השמ, חדש
ח מיועדות בגין ההפרשות משכרם עד פעמיים "כדי ליהנות מהתשואה המועדפת על אג

עשויים החיוב , ב" בקטע שמתקרת ההכנסה המזכה ועד פעמיים השמ,עם זאת. ב"השמ
המקפח במס על סכום קצבה הנובע מהצבר הפרשות העובד לקרן פנסיה והעדפות המס 

על אף סבסוד התשואה , לביטוח מנהלים לגרום למקצת העובדים להעדיף ביטוח מנהלים
 .יווק בביטוח מנהליםלקרנות הפנסיה ועל אף שיעורן הגדול של עלויות הניהול והש

 
ולא , שבו אין סובסידיה לתשואה בקרנות פנסיה חדשות, ב"קטע שמעל פעמיים השמב

תקיים תהיה רצוי ש, אמורות להיות הטבות במס בשלב ההפרשה או בשלב מימוש הזכויות
כל עוד , אולם למעשה. ג רגילות וקופות ביטוח"קופו, תחרות שוויונית בין קרנות פנסיה

לא כדאי לכאורה להצטרף לקרן פנסיה שאינה זכאית , החיוב המקפח במסל לא יבוט
שכיר בקרן -ג רגילה ועמית"שכיר בקופ-עמית. אם תוקם כזאת, ח מיועדות"לרכוש אג

שכיר -ועמית, "ההנחות הסוציאליות"ם לעקוף את תקרות יפנסיה ששכרם גבוה אינם יכול
 המקפח במס על החלק מקצבה הנובע בקרן פנסיה ששכרו גבוה אינו יכול להימנע מהחיוב

אלא אם כן יהיו אותם עמיתים מבוטחים בביטוח מנהלים , מהצבר הפרשותיו לקרן הפנסיה
בתחום שמעל לתקרות האמורות יש לתכניות ביטוח מנהלים העדפה . בגין חלק משכרם

שמעל , השכיר-שגודלה עומד ביחס ישיר לסכום שכרו של העמית, בלעדית בהטבות המס
כך יוצר משרד האוצר תמריץ לעובדים ששכרם גבוה לרכוש . ת ההכנסה המזכהתקר

חלק ניכר , עם זאת; "ההנחות הסוציאליות"תכניות ביטוח מנהלים כדי לעקוף את תקרות 
מהיתרון הכספי שבעלי שכר גבוה יכולים להפיק מעקיפת התקרות האמורות יוצא בהפסדם 

 .יווק בתכניות ביטוח מנהליםבשל שיעורן הגדול של עלויות הניהול והש
 

:  חיוני לתקן בהקדם את העיוותים במערכת ההטבות במס, לדעת משרד מבקר המדינה.  10
, מן הראוי להשוות ככל האפשר את תנאי המס החלים על עמיתים בקרנות פנסיה)  א(

 יהמן הראוי לבטל את הקיפוח של עמית בקרן פנס)  ב.  (ג רגילות ובקופות ביטוח"בקופו
בגין החלק מקצבה שמקורו בהפרשות העובד לקרן הפנסיה ומהתשואה שהשקעתן הניבה 

ג לתגמולים או "כל עוד קיים הפטור המלא ממס על פדיון הצבר ההפרשות של עובד לקופ(
אין לאפשר עקיפה של תקרות )  ג).  (לרבות התשואה שהשקעתן הניבה, לקופת ביטוח

שבו הדרך היחידה , אפשר המשך המצב הקייםבייחוד אין ל". ההנחות הסוציאליות"
הכרוכה בעלויות ניהול , לעקוף את התקרות האמורות הוא לרכוש פוליסת ביטוח מנהלים

 .ושיווק בשיעור גדול



19 משרד האוצר
 

 

 לביטוח מנהלים בות מס מיוחדות וחריגותהט
 

 ג"יפת החיוב במס על הפרשות מעביד לקופעק

 גמולים העודפות על התקרה            תל

 
ג לתגמולים בסכום העולה "לפקודה על תשלומי מעביד לקופ) 1ה(3חיוב במס שנקבע בסעיף ה

עובד ששכרו גדול . ג לקצבה" מההכנסה המזכה אינו חל על תשלומי מעביד לקופ5%על 
אם מעבידו : לכאורה אינו יכול להימנע מלשלם מס באחד משני השלבים, זכהממההכנסה ה

יהיה אמנם הצבר התגמולים כולו פטור ממס ,  לתגמוליםג" משכרו לקופ5%יפריש בשבילו 
אולם במהלך שנות עבודתו יחויב העובד במס על כל סכומי הפרשות , בשלב מימוש הזכויות

אם העובד ומעבידו ישלמו את ההפרשות בגין . מורהאהמעביד לתגמולים העודפים על התקרה ה
לא יחויב , לקרן פנסיה, המזכהלרבות החלק משכרו העודף על תקרת ההכנסה , שכר העובד

ובתוכה גם החלק הנובע מהפרשות העובד לקרן (אבל קצבתו , העובד במס בשלב ההפרשה
 .הקצבה המזכה מ-35%פרט ל, תחויב במס) ומהתשואה שהשקעתן הניבה

 
באחת משתי הדרכים , לם בביטוח מנהלים מאפשרת הנציבות למבוטחים להימנעאו

ולפדות את ,  הפרשות המעבידים העודפות על התקרהעלמלשלם מס , שיידונו בהמשך
 .בלי כל הגבלה בתקרה, הפוליסות בפטור מלא ממס על ערך פדיון התגמולים

 
 "מעורב"פח קצבה לתכניות ביטוח מנהלים מסוג נס
 
צירפו חברות הביטוח לפוליסות ביטוח מנהלים מסוג , לפקודה) 1ה(3ת הוספת סעיף ועקבב
בנספח האמור ).  נספח קצבה-להלן (נספח להבטחת קצבה ) ם ופיצוייםליביטוח תגמו" (מעורב"

. הם הגדירו כפרמיית ביטוח קצבה את הסכומים שיופרשו בגין השכר שמעל ההכנסה המזכה
ג לתגמולים בגין "בד להימנע מהחיוב במס על תשלומי מעביד לקופונספח קצבה נועד לאפשר לע

על פי תנאיה הרגילים של , כויות הוא רשאיואילו בשלב מימוש הז; השכר שמעל התקרה
ולוותר על זכותו לקצבה , פעמי את ערך פדיון התגמולים והפיצויים-ליטול בתשלום חד, הפוליסה

 ).שבדרך כלל לא כדאי לממש את הזכות לקצבה, צפוי מראש ומובן מאליו(על פי הנספח 
 
בע סגן נציב מס הכנסה ק, 1983 שפורסם בשנת, 33עקבות ממצאי הביקורת שהובאו בדוח שנתי ב
משמעית שאינה -ברור בצורה חד"כי , 1984בהוראת ביצוע שהוציא בינואר , ) סגן הנציב-להלן (

ולפיכך על פקידי השומה , "ילבמשתמעת לשתי פנים כי הנספח לביטוח קצבה איננו נספח ק
ועדה . דהלפקו) 1ה(3להתעלם ממנו ולגבות מס על הפרשת מעביד החורגת מהאמור בסעיף 

כי , קבעה בחוות דעתה, שהנציבות מינתה באפריל אותה שנה לבדיקה מחדש של הנושא, פנימית
לפיכך סמכה את ידה על הוראת ו, 25הנספח אינו מיועד למימוש אלא אך ורק להפחתת מס

בנובמבר אותה שנה הוציא סגן הנציב . אולם הנציבות לא יישמה את הוראת הביצוע. הביצוע
 ,יישומה של הוראת הביצוע הקודמת, עד להודעה חדשה,  הוקפאה שלפיועהוראת ביצ

                                                           
 :לפקודה נקבע) א(86עיף בס 25

את סכום המס המשתלם על , או העלולה להפחית, כי עסקה פלונית המפחיתה, השומה סבוריד פקהיה "
או כי אחת ממטרותיה העיקריות של עסקה פלונית היא ... , ידי אדם פלוני היא מלאכותית או בדויה
ר יהא בוהאדם הנוגע בד, ...רשאי הוא להתעלם מן העסקה , הימנעות ממס או הפחתת מס בלתי נאותות

. הימנעות ממס או הפחתת מס ניתן לראותן כבלתי נאותות אפילו אינן נוגדות את החוק. ם לפי זהנישו
 ." לרבות פעולה--עסקה , לענין זה
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הוראת הביצוע מנובמבר . לפי בקשתן, לל דיונים שקיימו הנציבות והאגף עם חברות הביטוחגב
יבלה ק, 42- ו40, 36בעקבות ביקורת חוזרת ונשנית בדוחות שנתיים , עם זאת.  עדיין תקפה1984

א ל, 1.1.91-בתחולה מ: "שבו נאמר, מכתב לא חתום 1992ס ארהנציבות מחברות הביטוח במ
לפוליסות ביטוח חיים חדשות המונפקות ' נספח גמלא'יוציאו חברות הביטוח החתומות מטה 

אף על , כי לפי מיטב ידיעתה, 1995הנציבות כתבה למשרד מבקר המדינה בדצמבר ". ממועד זה
 .תוכנו יושם, פי שהמכתב לא נחתם

 
כי במסגרת ביקורת שהיא עושה , 1992עה למשרד מבקר המדינה בפברואר דיציבות הוהנ

היא פועלת לביטול הטבת המס המתאפשרת על פי נספחי הקצבה , בקופות הביטוח
נציב מס הכנסה בוחן אפשרויות : " היא הודיעה1994אולם בפברואר . שנחתמו בעבר

י "שפטית קשה עפמבעיה ואולם נראה כי קיימת , לתקוף הנושא במקרים בולטים במיוחד
שויים להביא לפתרון מושלם של ע] וראות החוקהב[ורק שינויים , הוראות החוק הקיימות

עד מועד סיכום הביקורת לא הוגשה הצעת חוק לתיקון הפקודה לשם ביטול ". הבעיה
ההטבה החריגה המתאפשרת על פי נספחי הקצבה שצורפו לפוליסות שנחתמו עד סוף 

1990 . 
 
על הנציבות היה ליישם בזמנה את הוראת הביצוע שהוציא סגן , נהיר המדבקדעת מל

תחת זאת הקפיאה . שלפיה לא יוכר נספח הקצבה כנספח בר תוקף, 1984הנציב בינואר 
בכל הנוגע לפוליסות , כאמור, והיא עדיין מוקפאת, הנציבות את הוראת הביצוע האמורה

כל צעד , בלא כל דיחוי נוסף, קוטשומה על משרד האוצר לנ. 1990שנחתמו עד סוף 
בכל הנוגע לסכומים שיפרישו מעבידים בגין נספחי , שיידרש לסתום את הפרצה הנדונה

 .קצבה שצורפו לפוליסות שנחתמו בעבר
 
 יית פוליסת ביטוח קצבה לפי ערך פדיון התגמולים והפיצויים פד
 
שרה כתכנית ביטוח וים שאהלהשיטה האחרת להימנעות ממס היא לרכוש פוליסת ביטוח מנ.  1

ך לפדותה כתגמולים ופיצויים לפני הגיע א, 26)ודומיהן" גמלא"או " עדיף"מהסוגים (קצבה 
 .המבוטח לזכאות לקצבה

 
הימנעות ממס מתאפשרת לפי פרשנות מקלה של הנציבות להוראות הפקודה ולתקנות מס ה

 :הכנסה
 
כיר מקופת גמל לקיצבה לפני הגיעו ש-דין כספים המגיעים לעמית: "נקבע) ד(34בתקנה )  א(

, לפי פרשנות הנציבות". הכל לפי העניין,  כדין כספי תגמולים או כספי פיצויים-לזכאות לקיצבה 
, ג לקצבה שלא בדרך של קבלת קצבה"אין בפקודה סעיף המחייב במס כספים שנמשכו מקופ

יסת ביטוח קצבה פטור לכן ערך פדיון רכיב התגמולים בפול; "כדין כספי תגמולים"נם יושד
 .בלי כל הגבלה בתקרה, לחלוטין ממס

 
) 2(2כספים אלה חייבים לכאורה במס על פי סעיף , עת משרד מבקר המדינהלד

 כל טובת הנאה או ; השתכרות או ריווח מעבודה"הקובע כי חייבים במס , לפקודה

                                                           
מהדורה , "ביטוח חיים", נרביו יעקב גילון ומשה(פר שהוציאה לאור לשכת סוכני הביטוח בישראל בס 26

) ... 1ה(3נוצרה כפתרון לסעיף " "עדיף"נית שתכר אמנ, )229-230-ו 226, 162' עמ, 1992, חמישית

ושבפוליסות ביטוח , "מי הפרמיות בביטוח מנהלים לשכר החודשי בפועלוולצורך להתאים את תשל
ולכן בביטוח מנהלים , אין משמעות להגבלה שנקבעה באותו סעיף" גמלא"או " עדיף"מנהלים מהסוגים 

 מההכנסה המזכה 5: %תגמולים לשני חלקיםנוהגים לחלק את הפרשת המעביד ל", "מעורב"מסוג 
', עדיף' לביטוח גמלא או לביטוח -על ההכנסה המזכה  מ5%; ]'מעורב'ג סומ[לביטוח המנהלים הרגיל 

 ".ועל ידי כך אין רואים בהפרשת המעביד הכנסה בידי העובד
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בין שניתנו , וה כסףשו בין שניתנו בכסף ובין ב-והכל ; ...שניתנו לעובד ממעביד  ובהצק

בעל הפוליסה הוא , על פי תנאי פוליסת ביטוח מנהלים...". לעובד במישרין או בעקיפין 
החברה מעבירה , כאשר הוא מודיע לחברת הביטוח כי העובד פרש מעבודתו; המעביד

לכאורה יש לראות בכך . משלמת לו את ערך פדיונה או, את הבעלות על הפוליסה לעובד
ורה שאין לחייב סב אם מסיבה כלשהי הנציבות. ה מהמעביד לעובדמתן טובת הנא

הקובע כי , )10(2לכאורה יש לחייבם במס על פי סעיף , )2(2כספים כאמור על פי סעיף 
אך ) 9(ד ע) 1(השתכרות או ריווח מכל מקור אחר שאינו כלול בפסקאות "חייבים במס 

 ". או בכל דין אחרזולא הוצא מהם בפירוש ולא ניתן עליו פטור בפקודה 
 
,  לפקודה2כי אף אם אפשר לטעון שיש לחייבם במס על פי סעיף , עוד טוענת הנציבות)  ב(

, לפקודה) 17(9פטורים ממס על פי סעיף ) ד(34ג לקצבה על פי תקנה "כספים שנמשכו מקופ
ל גמכספים שקיבל עובד שמקורם בתשלומי מעביד לקופת ) "ג מסויםיבסי(שלפיו פטורים ממס 

מולים תגאומנם התקנה לא קבעה במפורש כי דין הכספים כדין ", לדברי הנציבות". לתגמולים
 ).ההדגשה במקור" (אולם כך היא התפרשהו, שמקורם בקופת גמל לתגמולים

 
ל לכאורה על כספים חלפקודה ) 17(9הפטור לפי סעיף , עת משרד מבקר המדינהלד

כדין "ולא על כספים שדינם , דווקא" יםולשמקורם בתשלומי מעביד לקופת גמל לתגמ"
ולכן , )לרבות תכנית ביטוח קצבה(ג לקצבה "אך מקורם בתשלומי מעביד לקופ, "תגמולים

, במשך כל שנות העבודה של העובד, לפקודה לא הוחל) 1ה(3החיוב במס שנקבע בסעיף 
 . ביד שמעל לתקרהעעל הפרשות המ

 
וקטת הנציבות אינה בלתי אפשרית מבחינת שנגם אם הפרשנות , לדעת מבקר המדינה.  2

מן הראוי היה לבחור בפרשנות שיש בה כדי להשיג , הנוסח של דברי החקיקה הרלוונטיים
אם , מכל מקום. ולא בפרשנות שיש בה כדי לסכל את התכלית הזאת, את תכלית החקיקה

מוש הנציבות לפקודה היא רואה את עצמה מנועה מלחייב במס בשלב מי מפאת פרשנות
ושלא שולם , ג העודפים על התקרה"הזכויות כספים שמקורם בתשלומי מעביד לקופ

כי אז יש מקום ליזום תיקון מתאים לפקודה שיסתום את , עליהם מס בשלב ההפרשה
כדי להצדיק את , אולם אין בקיום הפרצה כתוצאה מפרשנות הנציבות. הפרצה האמורה

34מלסתום אותה באמצעות תיקון תקנה ה נ ש16-העובדה שמשרד האוצר נמנע במשך כ

 . 27)ד(

                                                           
ג "ששילמה קופים ספן כיד לקבוע כי)  1:  (כגון אלה, שר לכאורה לתקן את התקנה בכמה דרכיםאפ 27

וד לתקנות גג בני"שכיר שלא בדרך של תשלום קצבה כדין כספים ששולמו לעמית בקופ-לקצבה לעמית
כללים בדבר חיוב במס על תשלומים לקרן (על פי תקנות מס הכנסה . שהותקנו לעניין אישורה וניהולה
גם אם , 35%ור של יוטל על כספים כאלה מס בשיע, 1962-ב"התשכ, )שלא אושרה ותשלומים שלא כדין

ים אלה כדין קצבה פקבוע שדין כסל)  2 (-35%העמית פטור ממס או ששיעור המס שהוא חייב בו קטן מ
)  3. ( לפקודה כלול סכום המתקבל עקב היוון קצבה1בסעיף " הכנסה מיגיעה אישית"בהגדרה של . שהוונה
למעט החלק מערך , שישולם לעמיתון דייחול על ערך הפ) ד(34לקבוע שהדין הקיים לפי תקנה , למזער

ג "פדיון רכיב התגמולים שמקורו בהפרשות המעביד עבור אותו עמית שחרגו מתקרת ההפרשות לקופ
ואילו דינו של אותו חלק הנובע , ולא שולם עליהן מס בשלב ההפרשה, )1ה(3לתגמולים שנקבעה בסעיף 

הוראה כזאת תצריך (ן הכנסה מעבודה יהיה כדי) לרבות התשואה שהשקעתן הניבה(מההפרשות החורגות 
בדרך זו ייהנה המבוטח ).  העודפותתלנהל בחשבון מיוחד את החלק מהצבר התגמולים הנובע מההפרשו

אבל לא יוכל להימנע לחלוטין מהחיוב במס , מדחיית החיוב במס משלב ההפרשה לשלב מימוש הזכויות
הלים על פי הפרשנות והנוהג המקלים של כפי שמתאפשר למבוטחים בביטוח מנ, )1ה(3שנקבע בסעיף 

 .הנציבות מאז נחקק הסעיף
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התעורר במשרד האוצר חשש שרבים , בעת גיבוש ההסדר לתמיכה בקרנות פנסיה חדשות)  א.  (3

ח המיועדות "כדי לנצל את התשואה המועדפת על אגה, מהמצטרפים לקרנות פנסיה חדשות
כך ; גיעם לזכאות לקצבה היתכוונו למעשה לפדות את זכויותיהם בקרן בטרם, שיונפקו להן

ל משרד " מכתב מאיגוד הבנקים למנכילפ. תסוכל המטרה שלשמה ניתנה התשואה המועדפת
כי כדי להימנע מהמס על , הבהירו מראש כמה קרנות פנסיה לעמיתים בכוח, 1995האוצר בינואר 

 . כדאי לעמית למשוך את הכספים בטרם הגיעו לגיל הזכאות לקצבה, קצבאות
 
נציב השסגן , ל משרד האוצר נאמר"ומת מדיון שהיה בפברואר אותה שנה אצל מנכרשבת)  ב(

, של תכנית הפנסיה" שבירה"הביע את דעתו שיש לראות בהמרת קצבה לתגמולים ופיצויים 
 . על סכום שיימשך מקרן פנסיה בתור תגמולים ופיצויים35%ולפיכך הציע להטיל מס בשיעור 

 
 :וק ההון כדלקמן של הצעה זו הגיב הממונה עלע
 

ותים מיותרים ניתן לפעול מאבל על מנת למנוע עי. ל מקובלת"קצועית הגישה הנמ"
הסקטור הבעייתי שיפגע כתוצאה מההצעה הוא סקטור ביטוח . באלטרנטיבה אחרת

בעת שבירה נחזיר את : האלטרנטיבה היא להטיל מס שבירה גבוה בצורה הבאה. החיים
. בניכוי עמלת הטפול) שקיימים בביטוח חיים( תשואה זי אחו2-2.5סכום הצבירה עם 

את חסכון זה נותיר ; א הכרזה על הטלת מסלל -30%ון יגיע לככהמשמעות היא שהחס

 ."כרזרבה בקרן הפנסיה לצורך שימוש בקרן כגיבוי לעמיתים האחרים שנותרים בה
 
) 17(9ן סעיף קו שתי הצעות לתי1995העלתה הנציבות בפברואר , ל"לפי בקשת המנכ)  ג(

כדי להטיל מס על כספים , ו לעילגבדרכים דומות לאלו שהוצ, )ד(34לפקודה או לתיקון תקנה 
 .ג לקצבה שלא בדרך של קבלת קצבה"שיימשכו מקופ

 
אלא את החלופה שהציע , שרד האוצר לא אימץ אף אחת משתי ההצעות שהעלתה הנציבותמ

כי משיכת , כט41ות מס הכנסה נקבע בתקנה קנ לת3' על פי תיקון מס. הממונה על שוק ההון
 של קצבה תיעשה לפי נוסחת ערכי פדיון שתהיה מבוססת על ךג לקצבה שלא בדר"כספים מקופ

בניכוי דמי ניהול ועלות סיכוני החיים , חישוב סך כל התשלומים שהועברו בשביל העמית לקופה
א יותר מחמש שנים ממועד בתוספת הפרשי הצמדה למדד בלבד אם חלפו ל, שהעמית בוטח בהם
או בתוספת הפרשי הצמדה וריבית ששיעורה יהיה תלוי במספר השנים שעברו , הצטרפותו לקרן

 15- לשנה אם עברו יותר מ2%עד שיעור מרבי של , כמפורט בתקנה, ממועד הצטרפותו לקרן
 .נהש
 

על , שכן(ה תכנית פנסיה אינה פוגעת בקרן הפנסיה או בחברה המנהלת אות" שבירת)  "ד(
 עד מועד השבירה ודמי ןעלות ביטוח הסיכונים שבהם נשאה הקר, פי נוסחת ערכי הפדיון

, מי שנפגעת היא המדינה). מערך הפדיון, כאמור, הניהול המגיעים לחברה המנהלת ינוכו
מעניקה לעמית זיכוי מוגדל על , ח מיועדות הנושאות תשואה מועדפת"שמנפיקה לקרן אג
ינה מחייבת אותו במס על הפרשות מעבידו בגין שכרו שמעל להכנסה הפרשותיו לקרן וא

ולא נועדו , הטבות אלו נועדו לעודד הצטרפות לתכניות פנסיה מקיפה ולסבסדן. המזכה
לפי החלופה . ג רגילה"כמו בקופ) או בכמה סכומים(לסבסד חיסכון שייפדה בסכום אחד 

י הסובסידיה שלא ישרתו את לא תשיב המדינה לעצמה את סכומ, שמשרד האוצר בחר
שיוטל על העמית באמצעות נוסחת ערכי , "קנס השבירה"; המטרה שלשמה נתנה אותה

באמצעות הגדלת העתודה (לא ישולם למדינה אלא יישאר בקרן ויתרום לחיזוקה , הפדיון
 .או להגדלת הפנסיה שתשולם לעמיתי הקרן, )לסיכונים מיוחדים
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עם ענף הביטוח ולהימנע מביטול הטבת "  עימותים מיותריםועלמנ"כי כדי , אפוא, תבררמ

בחר משרד האוצר בחלופה שאינה , חריגה שממנה נהנים הענף ומבוטחיוההמס הגדולה ו
ואינה סותמת את הפרצה , ג לקצבה"פותרת כראוי את הבעיה של פדיון זכויות בקופ

תהוות הפרצה צריך היה למנוע את ה). לפי פרשנות הנציבות(החמורה בדיני המס 
בלי קשר להסדר ,  שומה היה לסתום אותה בכל ההקדם-אך משנוצרה , מלכתחילה

 . התמיכה בקרנות הפנסיה
 
שתכנית ביטוח שהנציב , אבל משתמע מהן מכללא, בתקנות מס הכנסה לא נקבע במפורש.  4

הג בדרך נואין משרד האוצר , אולם למעשה. ג לקצבה"אישר כתכנית ביטוח קצבה דינה כדין קופ
 28"קופות גמל לקיצבה "וכלל להחיל את הוראות התקנות הכלולות בחלק של התקנות שכותרת

אלא על קרנות פנסיה שעומדות באמות המידה , ל תכניות ביטוח קצבה שאושרו כקופות ביטוחע
לעומת זאת נוהג . ח מיועדות לקרנות פנסיה"שקבע הממונה על שוק ההון לזכאות לרכוש אג

ג "להחיל על תכניות ביטוח קצבה שאושרו כקופות ביטוח את הדין החל על קופ, וראמכ, המשרד
- ו19יצוין שבתקנות ). ראה להלן(לפקודה ) ז)(א7(9וכן לעניין סעיף , )ד(34לקצבה לעניין תקנה 

אין , לעומת זאת. ודין אחר לקופת ביטוח, ג לקצבה שאינה קופת ביטוח"קבע דין אחד לקופ נ53
 .1995שהשר התקין באוגוסט ,  לתקנות מס הכנסה3' הוראות שנקבעו בתיקון מס בהבחנה כזאת

 
גרפה אל ", המגבילה את ערכי הפדיון, כט41שתקנה ,  נאמר1996מסמך פנימי של האגף מינואר ב

לפיכך הוצע לתקן את ". גם את קופות הגמל לקצבה שהינן קופות ביטוח, מבלי משים, תוכה
במהותן ובדרכי , השונות באופיין",  תחול על תכניות ביטוח קצבהלאכט 41כך שתקנה , התקנות

 . התקנות לא תוקנו כפי שהוצע)". קרנות פנסיה(פעולתן מקופות הגמל לקצבה האחרות 
 
מסמך של האגף לא הוזכרו שני הבדלים עיקריים בין קרנות פנסיה לבין תכניות ביטוח קצבה ב

. ן של קרנות פנסיה הוא לשלם לעמיתיהן קצבאותנתעיקר תפקידן וכוו)  א:  (בקופות ביטוח
, בעלי שכר גבוה רוכשים תכניות ביטוח קצבה במידה רבה כאמצעי להימנעות ממס, לעומת זאת

יש בערכי הפדיון של תכניות ביטוח . ולא כדאי למבוטחים כאלה לממש את זכותם לקבל קצבה
)  ב.  (גיעו לגיל הזכאות לקצבהה קצבה כדי להקל על פדיון זכויות הקצבה של המבוטח בטרם

כח לא יספיק 41השיעור המרבי של דמי הניהול שקרן פנסיה חדשה רשאית לגבות על פי תקנה 
 .לכיסוי עלויות הניהול והשיווק בשיעור הקיים בתכניות ביטוח קצבה בקופות ביטוח

 
ות פדיון צעבתגובה לביקורת על הפרצה המאפשרת הימנעות ממס בשיעור ניכר מאוד באמ.  5

, 1995הודיעה הנציבות למשרד מבקר המדינה במארס , תכניות ביטוח מנהלים מסוג ביטוח קצבה
ולכן בכוונתה לנסות לתקן את החקיקה כדי לסתום אותה , כי היא רואה את הפרצה בחומרה רבה

 הציע הנציב לשר לכלול בהצעת חוק הסדרים במשק 1995ביולי . במועד מוקדם ככל האפשר
אולם הוראה .  שתגיש הממשלה לכנסת באותה שנה הוראה שתסתום את הפרצה האמורההנהמדי

, )תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב(כזאת לא נכללה בהצעת חוק הסדרים במשק המדינה 
משרד האוצר לא תיקן את הוראת , כמו כן).  הצעת חוק הסדרים במשק-להלן  (1995-ו"התשנ
 . יצול הפרצהשהיא המאפשרת את נ, )ד(34תקנה 

 
שומה על משרד האוצר לסתום את הפרצה הזאת בלא כל , דעת משרד מבקר המדינהל.  6

 ).ד(34קודם כל באמצעות תיקון תקנה , דיחוי נוסף

                                                           
 .אל 41כ עד 41 של התקנות כלולות תקנות 1לק השלישי של פרק שישי בח 28
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, כבר בשלב ההפרשה, לפקודה נועד לכאורה דווקא להחמיר ולהטיל מס על עובד) 1ה(3יף סע

הנציבות אכן גובה את . לים העודף על התקרהמוג לתג"על כל סכום הפרשה של מעבידו לקופ
בשלב מימוש , כאמור, על עמיתים בקרנות פנסיה מוטל מס; ג רגילות"המס מעמיתים בקופו

כוונת , נה ש16-לפני כ, אולם מאז הוסף הסעיף לפקודה. הזכויות בדרך של קבלת קצבה

לא זו . נו לעילדובאמצעות שתי השיטות שנ, וח מנהליםטהמחוקק מסוכלת בכל הנוגע לבי
אלא שגם , בלבד שהחיוב במס בשלב ההפרשה כלל אינו מוחל על מבוטחים בביטוח מנהלים

בלי כל , בשלב מימוש הזכויות יוצאים המבוטחים פטורים לגמרי ממס על הצבר התגמולים
 .הגבלה בתקרה

 
 מוטב לשקול אם יש צידוק, בענף שלם ראת חוק שאינה נאכפת אלא נעקפת דרך קבעהו
, נוסף על זילות החוק, הדבר אמור במיוחד כאשר. או שמא רצוי לבטלה או לשנותה, קיומהל

העובדה שבעל שכר גבוה יכול לעקוף את . הן עיוות כלכלי, צדק-עקיפת ההוראה גורמת הן אי
על אף שעלויות , ולרק באמצעות ביטוח מנהלים יוצרת העדפה רבתי לתכניות א) 1ה(3סעיף 

, בנסיבות אלו. ג רגילות"הן גדולות בהרבה מאלה של קרנות פנסיה וקופוהניהול והשיווק של
שלפיו יידחה החיוב במס , יש מקום שמשרד האוצר יבחן את האפשרות ליזום תיקון לפקודה

בשלב מימוש הזכויות יוטל מס על הצבר התגמולים ; משלב ההפרשה לשלב מימוש הזכויות
 .  בתקרהפרט למכסת פטור שתוגבל, מהפרשות המעביד

 
לם אין בבחינת האפשרות לתקן את הפקודה כדי לפטור את משרד האוצר מאחריותו לשים או
על משרד האוצר לפעול להחלת החיוב . לניצול הפרצות בשתי השיטות האמורות, לאלתר, קץ

ומים שיפרישו מעבידים כעל ס) בשלב מימוש הזכויות, לכל הפחות, בשלב ההפרשה או(במס 
הן אלה שצורף להן נספח קצבה והן אלה שאושרו , יטוח מנהלים שכבר נחתמו בגם לפוליסות

 .כתכניות ביטוח קצבה
 

 פלת הפטור ממס על מענק פרישההכ
ג לקצבה שקיבל מענק פרישה בסכום גדול מהסכום הפטור ממס על פי "שכיר בקופ-יתעמ

ל רצונו  ערשאי להודיע לנציב בעת פרישתו) ילעראה ל(לפקודה ) 2)(א)(א7(9סעיף 
7(9על פי סעיף ; ")רצף זכויות קצבה("ג לצורך תשלום קצבה "להשאיר סכום בקופה

בתום עשר שנים , הוא יוכל, אם יחזור בו מבחירתו ברצף זכויות קצבה, לפקודה) 2)(ז)(א
. ג"ו קופהללקבל עוד פטור מלא על סכום מענק הפרישה שתשלם , ממועד קבלת המענק

 שמשרד האוצר לא מסר למשרד מבקר המדינה כל נימוק -האפשרות לקבל פטור כפול 
ולא לעמיתים ,  פתוחה בדרך כלל דווקא למבוטחים בביטוח מנהלים-להצדקת קיומה 
בעקבות . שנוסחת ערכי הפדיון הנהוגה בהן נועדה להרתיע מפדיון זכויות, בקרנות פנסיה

ת בראשות הממונה על בדוח של צוו, בין היתר, נדונה הטבה זו, 33הביקורת בדוח שנתי 
דוח של צוות ב. 29) צוות הבדיקה-להלן  (1985אותו מינה השר בשנת , הכנסות המדינה
לכל הגורמים הקשורים בביטוח גימלה ברור מעל לכל ספק שאין כל : "הבדיקה נאמר

".  מטרתו קבלת פטור כפול-וכל ייעוד הכספים לגימלה , כוונה לקבל גימלה בבוא העת
 כתב, חוזרת ונשניתת בעקבות ביקור

                                                           
ות הבדיקה לנתח את וצ הטיל השר על, 1985הלך הביקורת שעשה משרד מבקר המדינה בשנת במ 29

השר אישר את . כולן או מקצתן, שרות לבטלןהאפר הטבות המס לביטוח מנהלים ולהגיש לו המלצות בדב
 .1987המלצות הצוות במארס 
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לפיכך ; כי לדעת הנציבות אין הצדקה לאפשר את כפל הפטור, 1995ביולי , שרלציב נה

הוראה , בהצעת חוק הסדרים במשק שהממשלה עמדה להגיש באותה שנה, הציע לכלול
 .הוראה כזאת לא נכללה בהצעת החוק האמורה. שתבטל את האפשרות הזאת

 

 ייםצוטנת חבות המס על רכיב הפיהק
ואילו רכיב , רכיב התגמולים פטור בדרך כלל ממס, הפרישה מעבודה לב מימוש הזכויות בעתבש

לפיכך נודעת . הפיצויים חייב במס בגין סכום מענק הפרישה העודף על תקרת הפטור האמורה
חשיבות רבה להקפדה על הפרדה מלאה בין שני הרכיבים ולמניעת הקטנה מלאכותית של 

ימות זה שנים רבות פרצות בכללי המס החלים ילמעשה ק. ום ברכיב הפיצוייםגלפוטנציאל המס ה
 :על ביטוח מנהלים

 
, לעומת זאת. ג רגילה אין היתר לנכות פרמיית ביטוח חיים מההפרשה לפיצויים"קופל.  1

התשלום על פי : "נקבע") חברות ביטוח"הכלול בפרק ( לתקנות מס הכנסה 45בתקנה 
 מסכום הפרמיה 10%עור העולה על יפרמיה לכיסוי סיכון מוות בשל לא יכלו) א(19תקנה 

מכאן שמותר לנכות חלק מעלות ביטוח סיכון מוות ". המשתלמת על פי אותה תקנה
אלא גם מהפרשת , בביטוח מנהלים לא רק מההפרשות של המעביד והעובד לתגמולים

שתחילתה , שניתבעקבות ביקורת חוזרת ונ. שיש בה פוטנציאל מס, המעביד לפיצויים
החל , תיקון נועד לאסורה. 45   תיקון לתקנה1987הכינה הנציבות בשנת , 33בדוח שנתי 

אולם הנציבות ; ניכוי של פרמיית ביטוח סיכון מוות מההפרשה לפיצויים, 1.6.87ביום 
להימנע מתיקון ) ההתאחדות-להלן (מ "נענתה לבקשת התאחדות חברות לביטוח חיים בע

,  ולהבא1.1.88ליסות שייחתמו מיום ו בהתחייבות של ההתאחדות שבפפקהתקנה ולהסת
ההתחייבות . סיכון המוות יכוסה במלואו מההפרשה לתגמולים או מתשלום של העובד

משרד מבקר המדינה העיר . ניתנה בטיוטה לא חתומה של מכתב מההתאחדות לנציב
ראה (בצורה המתוארת , הרצויאפילו הוא בכיוון , כי יש טעם לפגם בעשיית שינוי, לנציבות

 ).38' עמ, 40בדוח שנתי 
 
, העתק לא חתום של הטיוטה האמורה, 1994ביוני , נציבות מסרה למשרד מבקר המדינהה

עד , על כל פנים. לא זכור לי מדוע לא נחתם המכתב: "ל ההתאחדות"שעליה רשם מנכ
 ". חברות הביטוח פעלו כנאמר בו, כמה שידוע לי

 
ממשיכות חברות הביטוח לנכות חלק מעלות ביטוח הסיכון , א תוקנה ל45אחר שתקנה מ

 . 1.1.88מהפרשות המעביד לפיצויים בגין פוליסות שנחתמו לפני 
 
זה שנים רבות נוהגות חברות הביטוח לחשב את ערך פדיון הפוליסות שנחתמו עד סוף .  2

, ברת למעשהוע לפי נוסחה שעל פיה הריבית שהצטברה על הצבר הפיצויים מ1990
כך שהצבר הפיצויים מוצג כאילו כלל לא צבר ריבית , בר התגמוליםצלה, במקרים רבים

ראה בעניין זה בדוח ; במקרים אחרים מועברת ריבית מהצבר התגמולים להצבר הפיצויים(
, 33שתחילתה בדוח שנתי , בעקבות ביקורת חוזרת ונשנית). צד-צג' עמ', חלק ג, 42שנתי 

ראה  (1992חתום ממארס -במכתב הלא, את הסכמת חברות הביטוחקיבלה הנציבות 
לצורך פקודת "ערך פדיון רכיב הפיצויים ,  ואילך1991כי בפוליסות שנחתמו מאז , )לעיל

אלא לפי , לא ייקבע לפי הנוסחה שהן נוקטות בפוליסות שנחתמו לפני כן" מס הכנסה
אשר לפוליסות שנחתמו עד . מ ביניהן"נוסחה חדשה שהנציבות וההתאחדות קבעו במו

כי מאחר שבשנת , 1992הודיעה הנציבות למשרד מבקר המדינה בפברואר , 1990סוף 
לפקודה בדבר הטלת מס בגין שינוי ייעודם של כספים ) ד(3 נחקקה הוראה בסעיף 1990
 יש להניח שתימנע העברת, ג"בקופ
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אולם בתשובה ). םש, 42ראה בדוח שנתי (בית מהצבר הפיצויים להצבר התגמולים יר
כי בכל הנוגע להעברת , 1994הודיעה הנציבות בפברואר ,  מבקר המדינהדלשאלת משר

הבעיה ", 1990ריבית מהצבר הפיצויים להצבר התגמולים בגין פוליסות שנחתמו עד סוף 
עד מועד סיכום ". וניתן יהיה לפתרה אך ורק בדרך של חקיקה ראשית מקיפה, עדיין קיימת
לא הוגשה הצעת חוק לתיקון הפקודה לצורך מניעת העברה , 1996לי יו, הביקורת

מלאכותית של ריבית לשם הקטנת חבות במס בגין הצבר הפיצויים בפוליסות שנחתמו עד 
 . 1990סוף 

 
שבו קבע סגן הנציב את הנוסח הסופי של הנוסחה החדשה שנקבעה , 1992במכתב מאוגוסט .  3

כים שהמציאה הנציבות מגם במס".  נוסף מעבר לנוסחהללאין צורך בכל מ: "נאמר, מ"במו
הנציבות והאגף לא מסרו למשרד מבקר . למשרד מבקר המדינה לא הובא הסבר של ממש לנוסחה

נתונים והסברים שנדרשו לניתוח מלא , עד מועד סיכום הביקורת, המדינה במשך יותר משנתיים
 .מ"של הנוסחה שנקבעה במו

 
נועדה להבטיח כי בגין פוליסות  כי הנוסחה החדשה, קר המדינהמבנציבות הסבירה למשרד ה

 ואילך יימנעו חברות הביטוח מלהעביר תשואה בין הצבר הפיצויים לבין 1991שנחתמו מאז 
עלות ביטוח סיכון המוות תנוכה מערך הפדיון של רכיב התגמולים ולא מזה של ; הצבר התגמולים
 .45ת תקנה והפוליסות יותאמו להורא; רכיב הפיצויים

 
לדעת משרד , גם הנוסחה הזאת מאפשרת, רופים האפשריים של הנתוניםילם לפי כל הצאו

לפי הניתוח . הקטנה ניכרת של חבות המס על ערך פדיון רכיב הפיצויים, מבקר המדינה
מ היא שחלק "משמעותה של הנוסחה שנקבעה במו, שהציג משרד מבקר המדינה לנציבות

 הניהול והשיווק מנוכה למעשה תת הביטוח לכיסוי חלק מעלויוייניכר מההעמסה על פרמ
הנוסחה , זאת ועוד; כך שפוטנציאל המס הגלום בו מוקטן בלא הצדקה, מהצבר הפיצויים

 .45מאפשרת לכאורה חריגה אף מההוראה המקלה של תקנה 
 
תגובתה לביקורת על הנוסחה החדשה העירה הנציבות למשרד מבקר המדינה באוגוסט ב

מ בהשוואה לנוסחה שחברות הביטוח "קבעה במוני יש לבחון את הנוסחה שכ, 1994
לפלג את סכומי הכסף "שלפיה החברות יכולות , 1990נוקטות בפוליסות שנחתמו עד סוף 

 ".ככל העולה על רוחן
 
 מן -ומשנוצר , לא היה מקום לאפשר היווצרותו של נוהג כזה, דעת משרד מבקר המדינהל

בגין (מ לשם קביעת נוסחה אחרת "בלי להזדקק למו, בות תשים לו קץציהראוי היה שהנ
שגם היא מאפשרת הקטנה לא מוצדקת של חבות במס על ערך פדיון , )פוליסות חדשות
שכן , ההזדקקות לנוסחאות לקביעת ערך פדיון רכיב הפיצויים מיותרת. רכיב הפיצויים
 של חבות במס היא לחייב את הפשוטה והיעילה למנוע הקטנה לא נאותה, הדרך התקינה

בחשבון נפרד מהצבר , שיש בו פוטנציאל מס, ברות הביטוח לנהל את הצבר הפיצוייםח
; )כאמור לעיל, לפי הפרשנות המקלה של הנציבות(שאין בו פוטנציאל מס , התגמולים

ולמנוע כל הפחתה מהצבר ; לחייבן לשערך את שני ההצברים לפי שיעור תשואה זהה
, 1983עוד באוקטובר . היה בה כדי להקטין את פוטנציאל המס הגלום בוהפיצויים שי

הודיעה הנציבות למשרד מבקר המדינה שאישור הנציב , 33בעקבות הביקורת בדוח שנתי 
הותנה בהיערכות חברות הביטוח , שנמכרו אז לראשונה, "עדיף"לתכניות ביטוח מסוג 

שמשרד האוצר יחליט לחייבן לאפשרות , לרבות הכנת תוכנת מחשב מתאימה, מראש
אולם למעשה נמנעה הנציבות מלחייבן . להפריד בין הצבר הפיצויים להצבר התגמולים

כי ,  הודיעה הנציבות למשרד מבקר המדינה1995בדצמבר . לנהל כל הצבר בחשבון נפרד
 היא סבורה
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 ואאך לדעתה האגף ה, ש להפריד בין שני ההצברים כדי למנוע הקטנת חבות במסיש

 .ד סיכום הביקורת לא ניתנה הוראה כזאתעעד מו. שצריך להורות על כך
 
ינוכו מהכנסתו החייבת במס של מעביד סכומים ששילם בשביל , לפקודה) 5(17על פי סעיף .  4

 גם סכומים ששילם שלא בתור -ובאישור הנציב , ג בתור השתתפות שנתית סדירה"עובדיו לקופ
מי מעביד שלא בתור ושבגינן מאשר הנציב תשל, לותעיאחת ה. השתתפות שנתית סדירה
המייצגת את התחייבות (היא השלמת ההפרש בין העתודה לפיצויים , השתתפות שנתית סדירה

 .לבין היעודה לפיצויים) המעביד לשלם פיצויים לעובדיו
 

ג רגילות מחשבים את ההפרש בין "כי בקופו, ציין מבקר המדינה, 119' עמ, 36וח שנתי בד
ות המעביד לפיצויים בתוספת התשואה שהשקעתן שתודה לבין ההצבר הנובע מהפרהע

נהוג לחשב את ההפרש בין העתודה לבין ההצבר , לעומת זאת, בביטוח מנהלים; הניבה
, מאחר שזו מועברת להצבר התגמולים, של הפרשות המעביד לפיצויים בלי תוספת תשואה

 .סות הישנותעל פי הנוסחה שחברות הביטוח נוקטות בפולי
 
החדשה עלול להיווצר הפרש לא מוצדק בין העתודה לפיצויים לבין  ם לפי הנוסחהג

מוקטן " לצורך פקודת מס הכנסה"שכן ערך פדיון רכיב הפיצויים , היעודה לפיצויים
למעשה לשם כיסוי חלק ניכר מעלויות הניהול והשיווק בשיעור גדול בהרבה משיעורי 

 משרד מבקר המדינה הודיעה תבתשובה לשאל. ג רגילות"קופוובהעלויות בקרנות פנסיה 
, "לצורך פקודת מס הכנסה"כי מאחר שהנוסחה קובעת את ערך פדיון הפיצויים , הנציבות

 .יוכר ערך פדיון זה לכל דבר ועניין כבסיס להפרשות ולהשלמות מכל סוג שהוא
 
לרבות ,  לפיצוייםשהעל משרד האוצר לעמוד על כך שההפר, דעת משרד מבקר המדינהל

. תיועד במלואה לכיסוי חבות הפיצויים של המעביד לעובד, קעתה הניבהשהתשואה שה
כדי שההצבר הנובע מהשקעתה ,  מהשכר8.33%ההפרשה לפיצויים נקבעה בשיעור של 

, יספיק לתשלום פיצויים בסכום המשכורת החודשית האחרונה כפול מספר שנות העבודה
ואה הריאלית נטו על השקעת כספי הצבר הפיצויים תכסה בהנחה שבמהלך השנים התש

אם השכר עולה . את גידול החבות של המעביד כתוצאה מעלייה ריאלית בשכר העובד
מאשר הנציב הפרשה נוספת של המעביד , ריאלית בשיעור גדול מן התשואה שהצטברה

ם ההפרש אין הצדקה לאשר הפרשה נוספת כזאת א. להשלמת ההפרש בין העתודה ליעודה
כנהוג על פי הנוסחה שחברות (נוצר מהעברת ריבית מהצבר הפיצויים להצבר התגמולים 

הוא הדין אם ההפרש נוצר מהקטנת ). 1990הביטוח נוקטות בפוליסות שנחתמו עד סוף 
לשם כיסוי עלויות ) מ"על פי הנוסחה החדשה שנקבעה במו(ערך פדיון רכיב הפיצויים 
הנהגת חובה . ג רגילות" בהרבה מזה שבקרנות פנסיה ובקופוניהול ושיווק בשיעור גדול

תייתר את הנוהג של אישור , כמוסבר לעיל, לנהל את הצבר הפיצויים בחשבון נפרד
הפרשות משלימות לפיצויים כתוצאה מהקטנת ערך פדיון רכיב הפיצויים על פי שתי 

 . הנוסחאות האמורות
 

 דבייגות מההגבלה על שיעורי ההפרשה של מעחר
כי יכירו כהוצאה של מעביד בסכומים שהוא שילם , כאמור, לפקודה נקבע) 5(17סעיף ב.  1

התנאים והשיעורים . בתנאים ובשיעורים שנקבעו בתקנות מס הכנסה, ג בשביל עובדיו"לקופ
אולם הנציבות נוהגת זה שנים להכיר כהוצאות של ). 11' עמ, ראה לעיל) (א(19נקבעו בתקנה 
 :ותרו במפורש בפקודה ובתקנותהשלא , הפרשות לתכניות ביטוחד מעביד גם בעו
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הנציבות נוהגת לאפשר הפרשה של מעביד לביטוח אבדן כושר עבודה של עובד בשיעור )  א(
, גמוליםתל -5% לפיצויים ו8 1/3%נוסף על הפרשות המעביד בשיעור ,  מהשכר2 1/2%

 .המותרות על פי התקנה
 

 לשר 1991ציב בנובמבר נכתב ה, 33החל בדוח שנתי , תניקבות ביקורת חוזרת ונשבע
שבו העלה לדיון את השאלה אם יש מקום להכיר בהפרשה הנוספת של מעביד , מכתב

כי הביטוח , בין השאר, הנציב ציין. לביטוח אבדן כושר עבודה במסגרת ביטוח מנהלים
ולכן גם אם , קאמכסה אבדן כושר עבודה או מוות מתאונה בלא קשר עם מקום העבודה דוו

מובטחים לעובד הכנסה או , העובד נפגע מחוץ למקום עבודתו ולמעביד אין חובה לפצותו
ורק , המוטב של ביטוח אבדן כושר עבודה הוא בדרך כלל העובד; פיצוי לפי הפוליסה

אין מקום להכיר בהוצאת המעביד , וגם אם המעביד הוא המוטב; לעתים רחוקות המעביד
אך לא לביטוח עובד , ביטוח אבדן כושר עבודה של אנשי מפתחעל פרמיה מלבד ל

המחוקק קבע הסדר ממצה לגבי : "הנציב העיר. שהיעדרותו אינה פוגעת בהכנסות העסק
 17והוצאה שלא הותרה במפורש אין להגניבה במסגרת סעיף , הפרשות סוציאליות

ושר עבודה אין  ככי להכרה בהפרשת המעביד לביטוח אבדן, נציב צייןה]". קודהפל[
קודם לרפורמה  (1971מסתמכים על מכתב ישן משנת "אלא ,  בפקודהתאסמכתה מפורש

בו אושרה ... ל סגן הנציב דאז  ש30) לפקודה245סעיף לו]  1975 ס הכנסה בשנתמב[
אולם אין במכתב הסבר ופירוט מה היה הבסיס להחלטה ובאיזו פוליסה היה , ההפרשה
 שנה יצרנו מצג כאילו 15אין להתעלם מהעובדה כי במשך : "יבעם זאת העיר הנצ". מדובר

 ". ההוצאה מותרת
 
שאין "כי בדיון אצל הנציב הוחלט , 1994נציבות הודיעה למשרד מבקר המדינה בפברואר ה

ויש לבחון אותן בהתאם , אפשרות חוקית לתקוף את נושא ההפרשות לביטוח אבדן כושר עבודה
  ".ליםגילעקרונות פקודת מס הכנסה הר

 
כי בדעתה לפעול להגביל את , 1995ציבות הודיעה למשרד מבקר המדינה בדצמבר הנ

 1/2%בשיעור של , ההפרשה לביטוח אבדן כושר עבודה בתקרה שתיקבע בחקיקה ראשית
-ולאפשר הפרשה באותו שיעור גם למעבידים שעובדיהם עמיתים;  מההכנסה המזכה2

לא יזם משרד ,  עד מועד סיכום הביקורתםאול. ותג רגיל"שכירים בקרנות פנסיה ובקופו
 .האוצר תיקון מתאים לפקודה ולא בוטל הנוהג המקל של הנציבות

 
וכן לתכניות ביטוח מנהלים מסוג , ג רגילות"הפרשות עובד ומעביד לקרנות פנסיה ולקופו)  ב(
 .)א(19בהתאם לנאמר בתקנה , משכר העובד) באחוזים(נקבעות לפי שיעורים , "עדיף"
 

בעיקר מסוג , ם הנציבות איפשרה במשך שנים רבות למכור גם פוליסות ביטוח מנהליםאול
אם הפרשות המעביד בשנה פלונית . שסכומי הפרמיות בגינן צמודים למדד, "מעורב"

רואה הנציבות בהפרשת היתר חלק , )א(19חורגות מהשיעורים המרביים שנקבעו בתקנה 
דבר זה מצריך . הצורך גם בשנים שלאחריה במידת ו,מהפרשות המעביד בשנה שלאחריה
בעיה זו נדונה בדוח שנתי . ופיקוח פרטני של הנציבות, התחשבנות מסובכת לאורך שנים

בדוח של צוות הבדיקה נכתב . 1985וכן בדוח של צוות הבדיקה שמינה השר בשנת , 33
וצאה לרבות הפרשה חריגה כת(שבפועל תובעים המעבידים הכרה במלוא ההפרשה 

ופקידי השומה , כהוצאה ראויה לניכוי) מעליית המדד בשיעור גדול מעליית השכר
דבר שמחייב בדיקה של כל , מתקשים לבדוק את התאמת ההפרשות להוראות התקנות

לפיכך המליץ צוות הבדיקה שהנציב לא יאשר עוד תכניות ביטוח . פוליסה ופוליסה
 רק תכניות אלא , מנהלים שההפרשות בגינן צמודות למדד

                                                           
 .29' עמ, ה להלןרא 30
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אולם הנציבות המשיכה לאשר תכניות . הפרשות בגינן נקבעות לפי אחוזים מהשכרהש

עוד המליץ צוות הבדיקה שהנציבות תנחה את . ודומיהן" מעורב"ביטוח מנהלים מסוג 
פקידי השומה לבדוק היטב את התאמת ההפרשות בגין הפוליסות הקיימות להוראות 

שבון של מעבידים לחובתם לתאם בדוחות חואי ה רותפנה את תשומת לב, התקנות
, בין היתר, לצורך הפיקוח על התיאום הזה. כאמור לעיל, השנתיים את ההפרשות החורגות

, )תנאים להתרת הוצאות בגין תשלומי מעביד לקופת גמל(התקין השר תקנות מס הכנסה 
ים שהמעביד שעל פיהן נדרש אישור מאת המייצג של המעביד כי הסכומ, 1988-ח"התשמ

אולם ). א(19ג מותרים לניכוי לפי הפקודה ועומדים בתנאים שנקבעו בתקנה "שילם לקופו
 .1988הנציבות לא יישמה את התקנות משנת 

 
הנציבות נוהגת להתיר הפרשה משלימה לתכניות ביטוח קצבה לצורך הבטחת הצמדה )  ג(

, ר המדינהקרד מבמשהנציבות הסבירה ל. של הקצבה למשכורת האחרונה של העובד
הנציבות הסכימה . שנוהג זה נוצר כנראה על דעת סגן נציב שכיהן בסוף שנות השישים

כי צפוי שהרוב הגדול של הפוליסות ינוצלו ,  להערכת משרד מבקר המדינה1995בדצמבר 
על פי הפרשנות והנוהג המקלים (כדי להימנע , בדרך של פדיון רכיבי התגמולים והפיצויים

כי הנציבות אינה מאפשרת הפרשה , יצוין. מהמס על קצבאות)  ראה לעיל-ת של הנציבו
 . אשר עמיתיהן מקבלים מהן בדרך כלל קצבאות, משלימה כזאת לקרנות פנסיה

 
אין להרשות ואין לאפשר חריגה משיעורי ההפרשה של , לדעת משרד מבקר המדינה.  2

 הצדקה להגדיל את שור שיסבאם משרד האוצר ). א(19מעביד שנקבעו במפורש בתקנה 
עליו לעשות זאת באמצעות תיקון לתקנה שיחול על ההפרשות , שיעורי ההפרשה המותרים

אם הוא סבור שיש הצדקה . ג הרגילות ולקופות הביטוח כאחת"לקופוה, לקרנות פנסיה
 .עליו לעגן העדפה זו במפורש בתקנה, לתת העדפה לאחד הענפים

 

 קופי החל סור מתן הקלות במס שלא עאי
הנחות ממס או , ולא יינתנו פטורים, לא יותרו ניכויים או קיזוזים: "לפקודה נקבע) א(245עיף בס

 ".אלא אם נקבעו במפורש בחוק או מכוח סמכות מוגדרת בחוק, הקלות אחרות
 

ב הטבות המס המיוחדות והחריגות לביטוח מנהלים לא נקבעו במפורש בחוק או רו
 .והג המקלים שהנציבות נוקטת זה שנים רבותנות ובשנאלא יסודן בפר, בתקנות

 
אין לכאורה למשרד האוצר סמכות לתת את ההטבות , דעת משרד מבקר המדינהל

ומחובתו לנקוט בהקדם את כל הפעולות הדרושות למניעת מתן הקלות שלא , האמורות
 .הותרו במפורש בחוק או מכוח סמכות מוגדרת בו

 

  הטבות המסדןגת הטבות המס בפירוט אומהצ
יש לצרף לחוק תקציב שנתי , 1985-ה"התשמ, לחוק יסודות התקציב) 2)(ב(2 פי סעיף על

משרד האוצר מצרף להצעות התקציב . תחזית של סכומים שלא ייגבו בשל הטבות מסים
תקציב הוצאות "שנקרא בשנים קודמות " (פירוט אומדן ההטבות בתחום המיסים"את 
  לא הוזכרו1988-1992לכל אחת מהשנים ס תקציב הוצאות המב. 31")המס

                                                           
שלימות "הפרק , 31דוח שנתי בו ,108' עמ, " סדרי תקצוב-מריצי מס ת"הפרק , 29ה דוח שנתי רא 31

 .1988הסעיף האמור הוסף על פי תיקון לחוק בשנת . 89' עמ, "תקציב המדינה
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, הציג משרד האוצר, בעקבות ביקורת חוזרת ונשנית. ל ההטבות במס לביטוח מנהליםלכ
שתיים מהטבות המס ,  ואילך1993בפירוט אומדן ההטבות שצורף להצעות התקציב לשנת 

 50-בשתי הטבות אלו מסתכמות , 1997לפי האומדן לשנת . המיוחדות לביטוח מנהלים

שכן רוב הטבות המס המיוחדות , "העיקר חסר מן הספר"אולם עדיין . ח לשנה"יליון שמ
אינן , )לפי הערכת משרד מבקר המדינה( זה הגדולות שבהן לובכל, והחריגות שנדונו לעיל

 ".פירוט אומדן ההטבות"מוזכרות כלל ב
 
מת את מצוות ייהצגת חלק בלבד מבין הטבות רבות אינה מק, עת משרד מבקר המדינהדל

ועלולה להטעות את הכנסת ואת , 1985-ה"התשמ, לחוק יסודות התקציב) 2)(ב(2סעיף 
 .הציבור

 

  חיים על פי פרשנות משרד האוצר לחוק ההגנהחדפה לביטוהע
, )חוק ההגנה (1984-ד"שמתה ,חוק להגנה על השקעות הציבור בישראל בנכסים פיננסייםב. 1

 :נקבע
 

 . הנכסים הפיננסיים המנויים בתוספת-' יבור צהשקעות, 'חוק זהב. 1"
 
זה ולא תשנה  קחו הממשלה לא תפקיע השקעות ציבור שנוצרו לפני תחילתו של) א.   (2

 .לרעה את התנאים שנקבעו להן לפני תחילתו
 
 הממשלה לא תפקיע השקעות ציבור שיווצרו לאחר תחילתו של חוק זה ולא תשנה) ב(
בין שיהיו זהים לתנאים הקבועים , ווצרושי ם להן בעתעיעה את התנאים שיהיו קבולר

 ...שונים  ובין שיהיו, ותו סוג ערב תחילתו של חוק זהמא להשקעות ציבור
 
 –' תנאים, 'בסעיף זה) ג(
 
 ;כום הפרעון או הפדיוןס) 1(
 ;מועד הפרעון או הפדיון) 2(
 ;שיעור הריבית ומועד תשלומה) 3(
 ;בסיס ההצמדה ושיעורה) 4(
 ;יעור המס החלש) 5(
 
 .כל לפי הענייןה
 
 ."נסתהכ אין לשנות חוק זה ואין לגרוע מהתוספת אלא ברוב של חברי.   3

 
פוליסת "ו..." זכויות עמית בקופת גמל "כסים הנמנים בתוספת לחוק כוללים בין השאר הנ

 ".ביטוח חיים שהוצאה בישראל
 
וגם בתכניות חיסכון , גיהןסוג לכל "נהנים החוסכים בקופו, ל פי חוק ההגנהע.  2

מהגנה מפני הרעה בתנאי ההשקעה , בנקאיות ונכסים אחרים שנמנו בחוק
הגנה זו פרוסה על נכסים פיננסיים שכבר קיימים בעת . ובשיעור המס ועוד

אולם לפי הפירוש של . זוהי הגנה מרחיקת לכת כשלעצמה. השינוי לרעה בתנאים
חים בביטוח חיים מהגנה מרחיקת לכת נהנים המבוט, משרד האוצר לחוק ההגנה

ההגנה מפני שינוי לרעה חלה על כל הסכומים שישקיע מבוטח : הרבה יותר
במשך כל תקופתה של כל פוליסה שהוצאה לפני ) בגין ביטוח מנהלים - ומעבידו(

, הפרשנות של משרד האוצר מבוססת על העובדה. מועד תחולת השינוי
 גנה נכללת שברשימת הנכסים שבתוספת לחוק הה
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לרבות כל הסכומים ,  הפוליסה כולה- לפי פירוש זה -משמע " (ליסת ביטוחפו"

חלק  (42מבקר המדינה הביעה דעתה בדוח שנתי . )שיושקעו בה במהלך השנים
ובייחוד לא , כי אין מקום להעניק חסינות כזאת לשום מגזר, )צט' עמ', ג

 .שםו וזאת מהסיבות שפורט, למבוטחים בביטוח חיים
 
,  פרשנות חלופית1991שרד מבקר המדינה העלה בפני משרד האוצר בשנת מ.  3

אלא הגנה שווה , וח לא הגנה מועדפתטשלפיה חוק ההגנה מקנה לפוליסות הבי
ואלה . ג רגילות"לזו המוקנית לסכומים שהופקדו בקרנות פנסיה ובקופו
 :הנימוקים לפרשנות החלופית שהעלה משרד מבקר המדינה

 
ין להניח שהעדפה מפליגה של מגזר אחד של ביטוח הזכויות הסוציאליות  א) א(

שלא התכוון , זקה על המחוקקח: לעומת המגזרים האחרים מעוגנת בחוק ההגנה
 :32כפי שנאמר בפסק דין של בית המשפט הגבוה לצדק. לעגן בחוק העדפה כזאת

 
כי אכן זו , דותכבדרושות ראיות חותכות ו. יש וחוק מבקש להגשים תכלית מפלה"

כי התכלית , בהעדר ראיות כאלה ההנחה הינה. הייתה תכלית החקיקה
 ."החקיקתית מבקשת להשיג תוצאה שוויונית

 
אולם אין ביניהן שונות , ג רגילות וקופות ביטוח"קופו, ש אמנם הבדלים בין קרנות פנסיהי

, ג רגילות"פנסיה וקופות רלוונטית היכולה להצדיק הענקת העדפה לקופות ביטוח על פני קרנו
 .לעניין חוק ההגנה

 
השקעות ציבור שנוצרו לפני תחילתו של חוק "תחול ההגנה על ,  לחוק ההגנה2על פי סעיף )  ב(
ההגנה על אותן השקעות ; "השקעות ציבור שיווצרו לאחר תחילתו של חוק זה"וכן על , "זה

...". עים להן בעת שיווצרו בולא תשנה לרעה את התנאים שיהיו ק"מתבטאת בכך שהממשלה 
 גם --ובביטוח מנהלים (השקעות המבוטח בפוליסת ביטוח נוצרות בפועל בכל עת שהוא 

אין אפוא הכרח לפרש את החוק ). בדרך כלל פעם בחודש(מפקיד סכום בחברת הביטוח ) מעבידו
 בתנאי העבאופן שיחיל את ההגנה על פי החוק על סכומים שיופקדו לאחר מועד תחילתה של הר

, בתוספת נועד רק להגדירה כאחד מסוגי הנכסים הפיננסיים" פוליסת ביטוח"הביטוי . ההשקעה
לפי התנאים שיהיו בתוקף ,  כל סכום השקעה-שהשקעות שיבוצעו בהם יהיו זכאיות להגנת החוק 

 . בעת שיושקע אותו סכום
 
: דברי ההסבר נאמרב) 1(:  פרשנות זו תואמת היטב את דברי ההסבר להצעת חוק ההגנה)  ג(
" ההגנה מתייחסת לתנאים כפי שיהיו בתוקף במועד שבו ייעשו, לגבי השקעות שייעשו בעתיד"

החוק המוצע בא להבטיח כי לא יתקבל חוק המשנה לרעה תנאים של השקעה לעומת "וכן 
בד לבלא זו )  2...".  (אלא ברוב של חברי הכנסת , התנאים שהיו קיימים בעת שההשקעה בוצעה

ג "שהשקעות בביטוח חיים יועדפו לעומת השקעות בקופו, ולו ברמז, שלא נאמר בדברי ההסבר
, קרנות פנסיה(קופות גמל : ... הנכסים המוגנים הם אלה: "אלא נאמר בדברי ההסבר, אחרות

פרשנותו של משרד האוצר כרוכה ". ביטוח חייםו) 33ביטוח מנהלים וכדומה, השתלמות, תגמולים
ה עם ההנחה שבדברי ההסבר להצעת חוק ההגנה לא הוצגה כלל ההעדפה המעוגנת למאפוא בהש

 .בחוק לפי אותה פרשנות
 

יצירת תנאים לצמיחה ולקליטת (הצעת חוק הסדרים במשק המדינה ב.  4
הוצע להטיל , )א" הצעת חוק ההסדרים התשנ--להלן  (1990-א"התשנ, )העלייה

 מס על הרווח

                                                           
פי השופט מ, 537, 529 )3(ד"ד מ"פ', יושב ראש הכנסת ואח' נ' ר ואח"נועת לאו ת172,142/89ץ "בג 32

 ).כתוארו אז(ברק 
 . במקור-טע שבסוגריים הק 33
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על פי הצעת חוק ההסדרים . יננסיות נושאות פיאלי מריבית שהשקעותרה
ולא על , המס המוצע היה אמור לחול רק על פוליסות ביטוח חדשות, א"התשנ

נועד , לעומת זאת; ובעהק סכומים שיושקעו בעתיד בפוליסות שהיו תקפות במועד
ג "ה או בקופיהמס לחול על כל סכום שיופקד לאחר המועד הקובע בקרן פנס

ההוראה בדבר הטלת המס ).  שנפתח לפני המועד הקובעוןגם בחשב(רגילה 
יצירת תנאים לצמיחה ולקליטת (האמור לא נכללה בחוק הסדרים במשק המדינה 

כי , משרד מבקר המדינה העיר. נתקבל בכנסתש, 1991-א"התשנ, )העלייה

א היה "ם התשניבניסוחם של דברי ההסבר להוראה האמורה בהצעת חוק ההסדר
 .העדפה הזאת באופן שהיה עלול להטעות הכדי להבליע את

 
שההוראה המפלה נקבעה בהצעת חוק , 1992נציבות הסבירה למשרד מבקר המדינה בפברואר ה

 .א על פי חוות דעת מפורשת שנתן בעל פה היועץ המשפטי לממשלה"ההסדרים התשנ
 

ל הדעת שיועץ משפטי עכי לא יעלה , 42קר המדינה העירה בדוח שנתי מב
ינקוט עמדה ויוציא חוות , עניין הדורש דיוק עובדתי ומחשבה רבה ב,לממשלה

לאחר שהדוח האמור  (1992באפריל , ואכן. בדיבור פה, קל וחומר הנחיה, דעת
הודיע עוזר בכיר של היועץ המשפטי לממשלה דאז למשרד מבקר ) הומצא לשר

 .הגנהבדבר הפרשנות לחוק ה, ן הנחיהתוממילא לא נ, כי היועץ לא דן, המדינה
 
שמשרד האוצר ממשיך לדבוק ,  עולה1995מתשובת הנציבות למשרד מבקר המדינה במארס .  5

הפעם לא נאמר שהיועץ המשפטי לממשלה נתבקש לבחון את סוגיית . בפרשנות האמורה
מקום  ואין, מדובר במדיניות הממשלה: "הנציבות כתבה בתשובתה. הפרשנות ולהכריע בה

כי הנושא הוא בתחום , ה שנה כתבה הנציבות למשרד מבקר המדינהותבדצמבר א". להתערבותנו
וכי אין זה מן הראוי שהנציבות תפעל בניגוד למדיניות שקבע אגף אחר , מדיניות משרד האוצר

בתגובתו על הביקורת לא העלה אגף שוק ההון נימוק של ממש לגופו ). אגף שוק ההון(במשרד 
 : 1997 בינואר הוא כתב למשרד מבקר המדינה. ןישל עני

 
כל עוד לא הכריע , כי למרות שלחוק עשויות להיות פרשנויות שונות, מדת האגף היאע"

כי הפרשנות על פיה פועל משרד האוצר אינה מקובלת , אם נדרש לכך, היועץ המשפטי
 ."אין מקום שהביקורת תבסס מסקנותיה על פרשנות שהיא בחרה בה, עליו

 
כי על , 43ושוב בדוח שנתי , 42עתה בדוח שנתי  דבקר המדינה כבר הביעהמ.  6

אם הפרשנות ; משרד האוצר לפעול בהקדם לבירור סוגיית הפרשנות לחוק ההגנה
, שייתן היועץ המשפטי לממשלה תהיה שונה מזו שהעלה משרד מבקר המדינה

נה המועדפת גכדי לבטל את הה, על משרד האוצר ליזום בהקדם תיקון לחוק
 .לפי פרשנותו, יםהמוענקת לביטוח חי

 

 לטות הכנסת בדבר הטבות המס לביטוח מנהליםהח
 את 7.2.84אישרה הכנסת ביום , 33עקבות הדיון בממצאי הביקורת שהובאו בדוח שנתי ב.  1

בין ).  ועדת הביקורת-להלן (סיכומיה והצעותיה של הוועדה לענייני ביקורת המדינה של הכנסת 
 : נאמר בהחלטת הכנסת, ראהש

 
שבמסגרת , המפקח על הביטוח ועל נציבות מס הכנסה למנוע את המצבעל "

ביטוח מנהלים יינתנו הטבות מס שאינן ניתנות במסגרות אחרות של ביטוח 
 ".סוציאלי

 
בדוח שנתי " הפיקוח על קופות גמל לקצבה"בעקבות הדיון בממצאי הביקורת שהובאו בפרק .  2

נאמר , בין השאר.  והצעותיה של ועדת הביקורתיה את סיכומ15.1.90כנסת ביום האישרה , 38
 :בהחלטת הכנסת
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שתבדוק את מערכת , כנסת מבקשת משר האוצר למנות ועדה מקצועית של מומחים  ה3.2"
כן תבדוק -כמו. הפנסיה הציבורית ובכלל זה קופות הגמל לקצבה והפנסיה התקציבית

 .מערכת הפנסיהבהוועדה את נושא המיסוי 
 
... 

כדי לפטור את משרד ,  לעיל3.2בהקמת הוועדה המקצועית המוצעת בסעיף ן אי  3.4
עליהם הצביע , האוצר מלפעול לתיקון הליקויים בעניין מיסוי התכניות לבטוח חיים צמוד

 ."מבקר המדינה
 
במשך יותר , כי משרד האוצר לא קיים, ממצאי הביקורת הנוכחית עולהמ.  3

 ביטול הטבות המס המיוחדות בראת החלטות הכנסת בד, מתריסר שנים
 .והחריגות לביטוח מנהלים

 

 יקוח של אגף שוק ההון על ביטוח חיים משולב בחיסכוןהפ
 
 נקבעו הוראות בדבר תפקידיו 1981-א"התשמ, של חוק הפיקוח על עסקי ביטוח' פרק זב

ם לשם שמירה על יציבות המבטחים ולש)  המפקח-להלן (וסמכויותיו של המפקח על הביטוח 
שמירה על ענייני "שכותרתו ', בפרק ה. מניעת פגיעה ביכולתו של מבטח לקיים את התחייבויותיו

אסור לחברת ביטוח או , בין השאר; הוטלו איסורים שונים על מבטח ועל סוכן ביטוח, "מבוטחים
וכן אסור לעשות ,  בציבורםלפני המבוטח או בפרסו, לסוכן לתאר תיאור מטעה את עסקת הביטוח

כדי לקשור עסקת ביטוח בתנאים , שיש בו משום ניצול בורותו של מבוטח או חוסר ניסיונודבר 
אולם . על הטעיה או ניצול כאמור, בין השאר, והוא חל, בחוק נכלל סעיף עונשין. בלתי סבירים

מלבד התפקיד , בתחום השמירה על ענייני המבוטחים לא נקבע במפורש מהו תפקידו של המפקח
 .של הציבור נגד מבטח או סוכןלברר תלונות 

 
האם אמות המידה שנוקט : 1994רד מבקר המדינה שאל את המפקח ביוני מש

המפקח בבדיקת תכניות ביטוח ובאישורן נוגעות רק להשפעת התכניות על יציבות 
לתועלת המשק בכלל והמבוטחים ,  שעל שמירתה הוא מופקד-חברות הביטוח 

והאם ; ת תנאיהן מבחינתם של המבוטחיםרו או שהן נוגעות גם לסבי-רט פב
אישור המפקח אמור להבטיח למבוטחים ולמבוטחים בכוח שאין בתכניות תנאי 

בחוות דעת מיולי . ושיש בפוליסות גילוי נאות של התנאים ומשמעותם, מקפח
נו ישהמפקח א, אותה שנה מאת לשכת היועץ המשפטי של משרד האוצר נאמר

לבדוק אם בתכנית המוגשת לאישורו כלול , ל הביטוחעל פי דיני הפיקוח ע, צריך
אלא רק אם התכנית תקינה מבחינה אקטוארית ואינה מסכנת את , תנאי מקפח

, עם זאת. יציבות חברת הביטוח ואת יכולתה לעמוד בהתחייבויות כלפי מבוטחיה
עליו לבדוק אם התכנית מאפשרת כיאות שמירה על עניינים אחרים הנוגעים 

שאינו , המפקח. כגון כיסוי ביטוחי סביר ועמידה בעקרונות הביטוח, למבוטחים
אבל ראוי שיבדוק , אינו צריך לבדוק אם פוליסת ביטוח עומדת בכל דין, משפטן

 .את התאמתה לחוק הפיקוח ולתקנות שהותקנו על פיו
 
מן הראוי , הלןלנוכח ממצאי הביקורת המובאים , דעת משרד מבקר המדינהל

חן אם יש מקום ליזום תיקון לחוק הפיקוח שיטיל על המפקח יבשמשרד האוצר 
 :במפורש
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תנאי "אף אם אין בה (להימנע מלאשר תכנית שתנאיה אינם הוגנים למבוטח ) א(
 חוק החוזים -להלן  (1982-ג"התשמ, כהגדרתו בחוק החוזים האחידים" מקפח

 ;))האחידים
 
נחוץ להפנות אליהם את  שות ומובלט של תנאים בפוליסהאלחייב גילוי נ) ב(

תשומת לב המבוטחים והמבוטחים בכוח כדי לשמור על ענייניהם ולמנוע את 
 .הכשלתם

 

 טחת התשואה בביטוח חיים צמודהב
מובטחת למבוטח הצמדה מלאה ) ץ"ביטוח ח(ביטוח חיים צמוד למדד ומבטיח תשואה ב.  1

כדי לאפשר כיסוי . פוליסה ביעור מוגדר על רכיב החיסכוןשלמדד בתוספת תשואה ריאלית ב
עם " ץ"הסכמי ח" ואילך על 1962חתמה הממשלה מאז שנת , ץ בתנאים קבועים"לביטוח ח

לפי הסכמים אלו מחויבת הממשלה להנפיק לחברות הביטוח . חברות הביטוח ועם ההתאחדות
ץ "ייחודם של הסכמי ח). ץ"ח ח"אג(ח ממשלתיות מיועדות ובלתי סחירות הצמודות למדד "אג

ץ שחברת ביטוח תמכור "כי בגין כל פוליסת ביטוח ח, הוא בכך שמשרד האוצר התחייב בהם
, ץ"ח ח"להשקיע באג, במשך כל תקופת הפוליסה, תוכל החברה, בתקופתו של כל הסכם

לפי השיעור (את מרבית כספי העתודה להשקעה , הנושאות ריבית בשיעור שנקבע באותו הסכם
הנובעת מהפרמיות שתגבה החברה במשך כל , ) מהעתודה86% בדרך כלל -שנקבע בהסכם 
או , משרד האוצר לא נתן הבטחה דומה על השקעות לעתיד לקרנות פנסיה. תקופת הפוליסה

 ראה בדוח -ג אחדות המבטיחות תשואה ריאלית בשיעור מסוים "פרט לקופו(ג בנקאיות "לקופו
 .  אחראו לכל גוף, )פד' עמ, 46ובדוח שנתי , 11' עמ, 41שנתי 

 
כי הבטחת התשואה הריאלית על , קבע מבקר המדינה, )1986שפורסם במאי  (36בדוח שנתי .  2

 ובייחוד כאשר אין היא מאוזנת בהפחתה מתאימה של שיעור -ץ "השקעות עתידיות בגין ביטוח ח
בהתחשב , ד שאינה מוצדקתו מעמיסה על האוצר התחייבות פיננסית לטווח ארוך מא-התשואה 

ובתנודות שיכולות לחול בשיעורי התשואה בשוק , יים שיכולים לחול במדיניות הממשלהנובשי
לכן על משרד האוצר לטפל במשנה זריזות בהנהגת תכניות ; במשך עשרות השנים הבאות, ההון

 .ביטוח חדשות שלא יהיו מבוססות על הבטחת התשואה בידי האוצר
 
 החקירה לעניין ויסות מניות הבנקים לאשר דתחליטה ועדת השרים לעניין ועה 1986ספטמבר ב

אחד מקווי . את קווי המדיניות של הרפורמה בשוק ההון שהכינו משרד האוצר ובנק ישראל
. ח מיועדות לגופי החיסכון השונים"המדיניות העיקריים הוא הפסקה הדרגתית של הנפקת אג

: וח חיים משולב בחיסכון אמורות למכור סוג חדש של ביטחבמסגרת הרפורמה היו חברות הביטו
שהתשואה על רכיב החיסכון שלו אינה קבועה ומובטחת , ביטוח חיים משתתף ברווחי ההשקעה

שבו תשקיע חברת הביטוח את " תיק ההשקעות"מראש אלא משתנה ותלויה בתשואה שיניב 
 ץ בגין"ח ח"דרך זו היה האוצר אמור להשתחרר מהצורך להנפיק אגב. 34כספי רכיב החיסכון

כאשר החליט משרד האוצר להפסיק את הנפקתן של , 1986אולם לקראת סוף . וליסות חדשותפ
 .הוא לא החיל החלטה זו על קרנות פנסיה ועל קופות ביטוח, תג הרגילו"ח מיועדות לקופוה"אג
 

לת הרפורמה בשוק ההון על ביטוח חיים משולב בחיסכון התעכבה יתר על הח
ת ביישום הרפורמה בענף זה לא הניחו את בוהסברי האגף לדחיות הר. המידה

 .דעתו של משרד מבקר המדינה
 
הקרנות , דרכי השקעת ההון( התקין השר תיקון לתקנות הפיקוח על עסקי ביטוח 1989בשנת .  3

שעל פיו נקבעו , ) תקנות דרכי ההשקעה-להלן  (1986-ז"התשמ, )וההתחייבויות של מבטח
 ק חברת ביטוח כנגד העתודה להשקעה בגין ביטוחזילראשונה הוראות בדבר הנכסים שתח

                                                           
משלותיהן אינן מבטיחות תשואה מש ,ה שנים בארצות המערבזטוח חיים משתתף ברווחים מקובל בי 34

 .מוגדרת מראש על השקעות שייעשו בעתיד
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ביטוח ; ץ"טוח חי המשיכו חברות הביטוח למכור ב1990עד סוף . תף ברווחים משתייםח 

' עמ, 40ראה בדוח שנתי (בעקבות ביקורת חוזרת ונשנית . משתתף ברווחים נמכר בהיקף מצומצם
אילך לא יהיו חברות הביטוח  ו1991 קבע האגף כי משנת, )30-34' עמ, 41ובדוח שנתי , 39-40

לא רק ביטוח משתתף א, 35רשאיות למכור ביטוח חיים המבטיח הצמדה למדד ותשואה קבועה
ואילך לא יהיו חברות הביטוח זכאיות  1992בגין פוליסות ביטוח חיים שייחתמו משנת ; ברווחים
 . ץ"ח ח"לרכוש אג

 
ץ הנושאות ריבית בשיעורים "ח ח"ה באגומהסובסידיה הגל, על אף ביקורת חוזרת ונשנית.  4

רד האוצר מנפיק לחברות הביטוח בגין פוליסות ביטוח שנחתמו עד סוף  שמש -6.2% ו5.2%
אלא מובלעת בסעיף הריבית על מלוות  אינה מתוקצבת כסובסידיה בתקציב המדינה, 1990

בתכניות  ו1997- ו1996, 1995ואינה מוזכרת כלל בדברי ההסבר להצעות התקציב לשנים , המדינה
ולאחרונה בתכנית לשנים , שנתיות שהוגשו לכנסת יחד עם אותן הצעות תקציב-התקציב הרב

 ).כט' עמ, 46ראה בדוח שנתי  (1997-1999
 

 טוח חיים משתתף ברווחי השקעהיטת חלוקת הרווחים בבשי
הול בשיעור ניכל אחד מסוגי ביטוח החיים המשתתף ברווחים קבעו כל חברות הביטוח דמי ב.  1

 לשנה בביטוח מסוג 0.8% נקבעו דמי ניהול בשיעור 1991בפוליסות שנמכרו בשנת . אחיד
 מכל הסוגים םבפוליסות המשתתפות ברווחי". מעורב" בביטוח מסוג 0.75%ובשיעור , "עדיף"

בכל סוגי הפוליסות נקבע .  לשנה0.6% נקבעו דמי ניהול בשיעור 1992שנמכרו החל בשנת 
בפוליסות , לדוגמה; השיעור השנתי של דמי הניהול מ12-ה בכל חודש את החלק השהחברה תגב

השיעור  (0.05% נקבע שהחברה תגבה בכל חודש דמי ניהול בשיעור 1992שנמכרו החל בשנת 
 ).-0.6017%פקטיבי בחישוב של ריבית דריבית חודשית הוא כאהשנתי ה

 
, שהרובד הראשון של התשואה הריאלית ,ע נקב1991שנמכרו עד סוף " מעורב"פוליסות מסוג ב

רק הרובד השני של התשואה הריאלית ; ייזקף כולו לזכות המבוטח, לאחר ניכוי דמי הניהול
שיעורו החודשי של הרובד הראשון ). %85(לבין המבוטח ) 15(%יחולק בין חברת הביטוח 

הוגה בפוליסות  נשיטת הרבדים אינה. 2%ל  ש12- הוא החלק ה1991בפוליסות שנמכרו בשנת 
חברת הביטוח , 1992-1996בפוליסות שנמכרו בשנים ; )39' עמ, ראה להלן (1991שנמכרו לאחר 

 .לאחר ניכוי דמי הניהול) החיובית(כל התשואה הריאלית  מ-15%זכאית ל
 

כי השיטה לחלוקת הרווחים , 1993שרד מבקר המדינה העיר לאגף בנובמבר מ.  2
שנקבעה בכל הפוליסות לביטוח חיים משתתף , חוטבין חברת הביטוח לבין המב

החברה , לפי שיטה זו. היתה מעוותת ובלתי צודקת מבחינת המבוטחים, ברווחים
יאלית לאחר ניכוי דמי ר מהתשואה ה15%תהיה זכאית לגבות לעצמה בכל חודש 

שנשא תיק ההשקעות )  התשואה הריאלית לחלוקה-להלן (הניהול הקבועים 
אולם אם ; אם תשואה זו חיובית, ביטוח משתתף ברווחיםשהיא מנהלת בגין 

לא יחלקו אותה בין , התשואה הריאלית לחלוקה בחודש פלוני היא שלילית
, כתוצאה מכך. אלא יזקפו את כולה לחובת המבוטח, המבוטח לחברת הביטוח

 -15%יהיה החלק מהתשואה הריאלית לחלוקה שהחברה תגבה לעצמה גדול מ

וחלקו של המבוטח יהיה קטן מ, בחישוב שנתי, לחלוקהת תשואה הריאליהמ

אם תהיה כזאת באחד , יחס ישיר לשיעורי התשואה הריאלית השליליתב, -85%

 רעוד העיר משרד מבק. מחודשי השנה) או באחדים(

                                                           
רות הביטוח בח ,המפורטים בהסכם פשרה שעליו חתמו הממשלה, יגיםר על חסכםהור כך אח 35

-שנבעה מאי, 1988ץ משנת "לשם יישוב מחלוקת לגבי הפרשנות להסכם ח, 1995וההתאחדות בדצמבר 
 ).פא-פ' עמ, 46ראה בדוח שנתי (דיוק בניסוחו 
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כי לא מן הנמנע שהתשואה הריאלית לחלוקה תהיה חיובית בחישוב , דינהמה
, או את כולה,  התשואה הריאלית לחלוקהובאך החברה תגבה לעצמה את ר, שנתי

או שהתשואה הריאלית לחלוקה ; ואף יותר ממלוא התשואה הריאלית לחלוקה
יע לה גאך החברה תגבה לעצמה את החלק המ, בחישוב שנתי תהיה שלילית

מהתשואה הריאלית לחלוקה בחודשים שבהם התשואה הריאלית לחלוקה תהיה 
 .36יאלי של המבוטח דבר שיגדיל את הפסדו הר-חיובית 

 
קשת משרד מבקר בלפי ,  ביקש האגף מחברות הביטוח1993רק בסוף )  א.  (3

נתונים על התשואה בביטוח משתתף ברווחים ועל הניכויים ממנה בגין , המדינה
מבדיקת נתונים אלה העלה . 1991-1993דמי הניהול וחלוקת הרווחים בשנים 

 1993בתה חברת ביטוח גדולה בשנת שגהחלק , לדוגמה, כי, משרד מבקר המדינה

 34%למבוטח נזקפו רק ;  שנתיבהתשואה הריאלית לחלוקה בחישו מ-66%היה כ
פי שמבוטח סביר כ, 85%במקום (התשואה הריאלית לחלוקה בחישוב שנתי מ

 ):היה עשוי לצפות
 
 

 וזיםאח 
 נהלש

 

 ואה ריאלית ברוטו          תש 2698 
         דמי ניהול     : ותפח 0601 
 שואה הריאלית לחלוקה       הת 2097 

התשואה  מ-66%כ(= 
 )הריאלית לחלוקה

 -66%כ(חלקה של חברת הביטוח   : ותפח 1.377
 )התשואה הריאלית לחלוקהמ

התשואה  מ-34%כ(=
 )הריאלית לחלוקה

 שואה הריאלית נטו למבוטח     הת 0.720

 
, )באחוזים לשנה(חישובים התיאורטיים דלהלן  המשרד מבקר המדינה הציג לאגף את שני)  ב(

 :כדי להמחיש את חומרתן של תוצאות הפעלתה של שיטת החלוקה שנקבעה בפוליסות
 
היה חלקה של חברת הביטוח הנדונה , אלמלא הופעלה שיטת חלוקת הרווחים דלעיל)  1(

רת רכיב  מית-0.31% רק כ1993בשנת ) לאחר ניכוי דמי ניהול(בתשואה הריאלית השנתית 
 -1.78% כ-למבוטח  והתשואה הריאלית נטו; ) שהחברה גבתה בפועל1.377%במקום (החיסכון 

 ).השיעור שנזקף למבוטח, 0.72%מקום ב(
 
היתה החברה זכאית לגבות בגין חלקה בתשואה הריאלית , אלמלא הופעלה השיטה דלעיל)  2(

הניב תשואה ריאלית " השקעות התיק"רק אם , כפי שגבתה בפועל, 1.377%לחלוקה שיעור של 
-התשואה הריאלית נטו למבוטח היתה כ, הזבמקרה כ; שנה ל-9.84%שנתית ברוטו בשיעור של כ

 ).0.72%במקום תשואה של  (7.8%
 
 

)2( )1(  
 ואה ריאלית ברוטו                              תש 2698 9.840
             דמי ניהול                     : ותפח 0.601 0.659
 ואה ריאלית לחלוקה                             תש 2.097 9.181
מהתשואה הריאלית ) 15(%חלק החברה : ותפח 0.315 1.377

 לחלוקה    
 ) 85%(ואה ריאלית נטו למבוטח תש 1.782 7.804

 

                                                           
 ).ראה להלן(תוארת מה יטההשאילו המשיכו חברות הביטוח ליישם את , 1994 היה קורה בשנת כך 36
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מאמתים , המבוססים על חלוקת הרווחים בפועל בחברה הנדונה, ישובים הללוהח
נה הגיונית ואינה יכי השיטה א, הטענה שהציג משרד מבקר המדינה לאגףת א

מצבים של , לרעת המבוטחים, משום שהיא מאפשרת, צודקת כלפי המבוטחים
ניתוק גמור בין אינטרס חברת הביטוח לבין אינטרס המבוטחים בביטוח משתתף 

 .ברווחים
 
אך רובן פחות חמורות מזו ,  דומותות תוצא1993במרבית חברות הביטוח האחרות היו בשנת )  ג(

בתשובה לשאלה שהציג (שקבוצת ביטוח גדולה הודיעה לאגף , עם זאת יצוין. שבחברה הנדונה
כי החברות הכלולות בקבוצה נהגו לוותר על חלקן בתשואה , )לפי בקשת משרד מבקר המדינה
אז במשך אותה אם התשואה הריאלית לחלוקה שהצטברה עד , הריאלית החיובית בחודש פלוני

 .שנה היתה שלילית
 

על פי בקשת משרד מבקר  (1994אסף מחברות הביטוח בשנת שמהנתונים )  ד(
היה האגף ,  את חלוקת הרווחים בפועל1991שאילו בדק בשנת , עולה) המדינה

יכול לראות כבר אז את התוצאות הבלתי סבירות של חלוקת הרווחים על פי 
 .ות ברווחיםתפהשיטה שנקבעה בפוליסות המשת

 
תנאי "כי השיטה היתה לכאורה , 1994וני ימשרד מבקר המדינה העיר לאגף ב.  4

היא נקבעה בכל הפוליסות המשתתפות ברווחים שמכרו כל ; בחוזה אחיד" מקפח
והיה בניסוח השיטה ; בתיאום בינו לבינן, החברות העוסקות בביטוח חיים

 . את העיוות במקום להבליטויע כדי להבל- ניסוח שהמפקח אישר -בפוליסות 
 
כת היועץ המשפטי של משרד האוצר נאמר שהשיטה כלולה לכאורה שחוות דעת שהכינה לב

הוראות חוק זה לא יחולו על תנאי : "לחוק החוזים האחידים) 1)(א(23בחריג שנקבע בסעיף 
י לייתר כדכי אין בכך , עם זאת הודגש בחוות הדעת". הקובע את התמורה הכספית שישלם הלקוח
, ות אחרות בדיני החוזים ובדיני הפיקוח על הביטוחאבדיקת השיטה או כדי למנוע תחולה של הור

 .שמקצתן צוינו בביקורת
 

גם אם השיטה הנדונה היתה כלולה בחריג האמור , עת משרד מבקר המדינהלד
די היה בעובדה שהשיטה היתה בלתי הגיונית ובלתי , )והדבר אינו נקי מספק(

אותה  לפי המבוטח כדי לקבוע שלא היה מקום שהמפקח יאשר כצודקת
היה , אם החליט המפקח בכל זאת לאשר את השיטה, על כל פנים. מלכתחילה

גילוי , למבוטחים ולמבוטחים בכוח, עליו לפחות לחייב את חברות הביטוח לגלות
 .את משמעותה של השיטה ואת תוצאותיה האפשריות, נאות ומובלט

 
ר פוליסות שבהן נקבעה ולמכ, 1996עד סוף , לחברות הביטוח ארכה אחר ארכהן האגף נת.  5

הוא ; לדון עמהן בצורך לשנות את השיטה, 1994ביולי , החל האגף, עם זאת. השיטה האמורה
אינם "הודיע להן כי ייעשו שינויים בכמה רכיבים של תכניות הביטוח המשתתפות ברווחים ש

וכי השינויים , "ית שמאשר המפקח על הביטוח להפעלהעולים בקנה אחד עם המתבקש מתכנ
 .בתחולה למפרע, על מבוטחים קיימים, לפחות מקצתם, יחולו

 
-ב"התשמ, )תנאים בחוזי ביטוח( התקין השר תיקון לתקנות הפיקוח על עסקי ביטוח 1995מאי ב

, יםוחיש בתיקון כדי לתקן במידה רבה מאוד את הליקוי החמור בשיטת חלוקת הרו. 1981
, במינוח החדש שנקבע בתיקון. 1993בר משמשרד מבקר המדינה הציג לאגף שוק ההון בנוב

 חלקה של חברת הביטוח בתשואה הריאלית לחלוקה מוגדרת כתוספת לדמי הניהול 
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יקבע על פי התשואה הריאלית  ת37התוספת לדמי הניהול הקבועים) א:  (התיקון קובע. בועיםקה
חברת ביטוח תגבה רק תוספת חיובית לדמי הניהול )  ב(;  )שיודבמקום ח(בחישוב שנתי 

התשואה הריאלית לחלוקה על בסיס שנתי  אם בשנה פלונית, גם לפי התיקון, כלומר(הקבועים 
אולם בחישוב , )החברה לא תזקוף לחובתה תוספת שלילית לדמי הניהול הקבועים, תהיה שלילית

תנוכה ממנה תוספת שלילית , שלאחר שנה פלונית) או בשנים(כל תוספת חיובית שתיווצר בשנה 
יחולו גם , ובעיקר שתי ההוראות האמורות, מקצת הוראות התיקון)  ג(;  שנצברה בשנים קודמות

 ).1.7.95(על פוליסות משתתפות ברווחים שהונפקו לפני מועד התחולה של התיקון 
 

 שנצברה תנוכה יתתוספת שליל, פי הפרשנות לתיקון לתקנות שנוקט המפקחל.  6
, בהצמדה למדד בלבד, מתוספת חיובית לפי ערכה הריאלי של התוספת השלילית

 בהתאם לתשואה הריאלית החיובית שנשא תיק ךולא לפי ערכה המשוער
ההשקעות המשתתף ברווחים ממועד היווצרותה של התוספת השלילית ועד מועד 

 שאפיין את השיטה ,מכאן ששמץ של חוסר הסימטריות; ניכויה מתוספת חיובית
יישאר בעינו אף בפוליסות שיימכרו , שנקבעה בפוליסות שנמכרו עד מועד התיקון

 .אם כי במידה מצומצמת מאוד לעומת השיטה במתכונתה המקורית, לאחריו
 
החליט המפקח כי חברות הביטוח , אשר לפוליסות שנמכרו עד מועד התיקון.  7

 ניכוי מהתוספות החיוביות לדמי ותבאמצע(לא יחויבו לפצות את המבוטחים 
על הנזק הכספי שנגרם להם כתוצאה מחישוב חלוקת ) הניהול שיגיעו להן

בתיקון לתקנות . לפי השיטה דאז,  על בסיס חודשי1989-1993בשנים  הרווחים
נקבע כזכור שההוראה בדבר ניכוי תוספת שלילית שנצברה מתוספת חיובית 

אולם המפקח . ת שהונפקו בשנים קודמותשתיווצר תחול למפרע גם על פוליסו
, 1994החליט שההוראה האמורה תחול רק על תוספת שלילית שנצברה מאז שנת 

 ולא תחול על תוספת, שבה היתה תשואה ריאלית שלילית אף בחישוב שנתי
כאשר חלוקת הרווחים , ילית שנצברה בשנים שקדמו לתאריך התחלתי זהלש

לא היתה בתיקי האגף בעניין זה . ודשי חהבלתי סימטרית חושבה על בסיס
. הוראה לחברות הביטוח או כל אסמכתה בדבר החלטת המפקח והנימוקים לה

מ בינו לבין "כי במהלך המו, ל פה הסביר האגף למשרד מבקר המדינהעב
ולפיה , ההתאחדות בדבר תיקון שיטת חלוקת הרווחים הושגה הסכמה שבעל פה

 . ואילך1994ת שלילית שנצברה משנת תחול ההוראה הנדונה רק על תוספ
 
כי החלטת המפקח , 1995שרד מבקר המדינה העיר לאגף שוק ההון באוגוסט מ
לכאורה ,  בלבד1994גביל את תחולתה של ההוראה האמורה למפרע לשנת הל

 . אינה מתיישבת עם נוסח התיקון לתקנות ואינה סבירה לגופו של עניין
 
בתיקון : להחלטה האמורה של המפקח, דעבבדי, אגף פעל להתאמת התקנותה

כי תחולתה של הוראת התקנות בדבר ניכוי ,  נקבע1996שהתקין השר בדצמבר 
וספת שלילית שנצברה מתוספת חיובית לדמי הניהול תהיה מתחילת ינואר ת

לא יהיו המבוטחים זכאים לניכוי התוספות השליליות , כתוצאה מתיקון זה. 1994
  שנצברו בשנים קודמות

                                                           
יתרה המשוערכת של רכיב המ  לחודש0.05(%תרו בעינם השיעור המרבי של דמי הניהול הקבועים נו 37

 מהתשואה 15(%והשיעור המרבי של התוספת לדמי הניהול הקבועים ) שנה ל-0.6%דהיינו כ, החיסכון

 שחברת ביטוח רשאית לגבות דמי קוןתיגם נקבע ב, עם זאת). הריאלית לאחר ניכוי דמי הניהול הקבועים
כ( לחודש 0.07%בשיעור של עד , שלפיה תגבה החברה דמי ניהול קבועים בלבד, ניהול בשיטה חלופית

, לאחר ניכוי דמי הניהול הקבועים) החיובית או השלילית(ואילו התשואה הריאלית , )שנה ל-0.84%

 .תיזקף כולה למבוטח
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לפי שיטת חלוקת הרווחים המעוותת שהיתה בתוקף , ישוב על בסיס חודשיחב

 .באותן שנים
 
 הגיב האגף בכתב על הביקורת של משרד מבקר המדינה על 1997ק בינואר ר

האגף הסביר כי בחן בזמנו את הסוגיה של החלת הוראת . החלטת המפקח
ם של עלות ותועלת חיהתקנות על תוספות שליליות שנצברו בשנים קודמות במונ

כי , בהשגותיו על תשובה זו, משרד מבקר המדינה הבהיר לאגף. ושל ישימות
 .  המפקח על פי בחינה זו אינם מניחים את הדעתתנימוקי האגף להחלט

 
, ראה לעיל(כי שיטת הרבדים , 1994משרד מבקר המדינה העיר לאגף ביוני .  8

רת הביטוח תהיה זכאית חבשאם יש מקום ש, מבוססת על התפיסה) 35' עמ
אין הצדקה שהיא תחול על הרובד הראשון של , "עמלת הצלחה"לגבות מעין 

שהשגתו במהלך שנים אינה אמורה להיות , )וי דמי הניהולכלאחר ני(התשואה 
. כרוכה במאמץ מיוחד ואינה משקפת הצלחה מיוחדת בניהול תיק ההשקעות

ולא רק בביטוח מסוג , הרבדיםלפיכך מן הראוי לשקול להנהיג מחדש את שיטת 
אך בלי לפצות את החברות בדרך של , "עדיף"אלא גם בביטוח מסוג " מעורב"

ומצריכה , שיטת הרבדים מורכבת, עם זאת. הגדלה מחדש של שיעור דמי הניהול
האגף לא חייב את החברות לתת לאלה המבוטחים . הסבר ודיווח ברורים במיוחד

 הסבר בהיר 1991שנמכרו עד סוף " מעורב"וג בפוליסות משתתפות ברווחים מס
ולדווח על חלוקת הרווחים בפועל לפי , עם הדגמה מספרית, על שיטת הרבדים

 .שיטה זו
 
כי שיטת ההשתתפות , 1994ממונה על שוק ההון הסביר למשרד מבקר המדינה באוגוסט ה

לחברת הביטוח ר ולהשאי, ברווחים נועדה במקורה להקטין את שיעור דמי הניהול הקבועים
המיועדת גם היא לכיסוי עלויות , וסף על ההעמסה על הפרמיהנ (-1%מרווח כולל צפוי של כ

כי הגיע למסקנה שאין לאפשר לחברת ביטוח ליהנות , הממונה הוסיף). השיווקוהניהול 
אלא רק בחלק שמעל לשיעור , )לאחר ניכוי דמי הניהול(מהשתתפות בתשואה הריאלית כולה 

ואף , יש מקום להנהיג מחדש בפוליסות משתתפות ברווחים את שיטת הרבדים, עתולד. מסוים
 5%--4.5%לכ) לאחר ניכוי דמי הניהול(ה הריאלית אלהגדיל את הרובד הראשון של התשו

אין להגדיל את שיעור דמי הניהול ; )1991שנמכרו בשנת " מעורב" בפוליסות מסוג 2%עומת ל(
שכן בפרמיית הביטוח ובערכי הפדיון מגולם , רבדים מחדש ההקבועים בתמורה להנהגת שיטת

ואילו לכיסוי , )מצעות ההעמסה האמורהאב(כיסוי לעלויות הניהול והשיווק של פוליסות הביטוח 
עלות הניהול של תיק ההשקעות שמחזיקה חברת הביטוח בגין רכיב החיסכון של הביטוח 

אולם בפועל לא הנהיג האגף מחדש את . די בדמי הניהול בשיעור הקיים, המשתתף ברווחים
 .שיטת הרבדים

 

 בת הנאמנות של חברת ביטוח למבוטחיהחו

הוטלה על קרנות פנסיה ועל , לתקנות מס הכנסה ה 41-כג ו41ל פי תקנות ע.  1
חובה לפעול , למעט קופות ביטוח, )בהתאמה(ג מכל הסוגים האחרים "קופוה

דה ובזהירות כפי שנאמן זהיר היה קיבש, לטובת עמיתיהן בלבד ולנהוג באמונה
בעקבות הערות משרד מבקר המדינה לאגף בנובמבר ובדצמבר . נוהג באותן נסיבות

, ועל פיו נקבע,  תיקון לתקנות מס הכנסה1994התקין השר באוקטובר , 1993
 .ה41כי על מבטח המנהל קופת ביטוח תחול הוראת תקנה , א46בתקנה 

 
התקין , 1993 המדינה הציג לאגף בנובמבר קרבעקבות שאלות שמשרד מב.  2

כי , א9ועל פיו נקבע בתקנה ,  תיקון לתקנות דרכי ההשקעה1995השר בפברואר 
דירקטוריון של חברת ביטוח ימנה ועדה לניהול השקעות בגין ביטוח חיים 

 ,משתתף ברווחים



  40 47דוח שנתי        
כמו כן נקבעו בתקנה תפקידיה של ועדת ; יכלול בה נציגים חיצונייםו
 .ת והוראות בדבר מילוייםעוההשק

 
ך שהוראות החוק לא יחולו כ, 199638- ו"התשנ, משרד האוצר ניסח את הצעת חוק קופות גמל.  3

ולא , להוראות יכולה להיות חשיבות רק בנוגע לביטוח משתתף ברווחים(על קופות ביטוח 
באוגוסט ן לשאלת משרד מבקר המדינה בעניין זה השיב הממונה על שוק ההו). ץ"לביטוח ח

ת את דרכי הניהול של חברות הביטוח בכל הקשור וכי בכוונתו להסדיר בתקנות ובהורא, 1994
ובתקנות שיותקנו על , לכשייחקק, הוראות בחוק קופות גמל, לדבריו. לביטוח משתתף ברווחים

וזאת , בשינויים המחויבים, יחולו גם עליהן, אם ואשר יהיו מתאימות גם לקופות ביטוח, פיו
כי לא נעלם , הממונה ציין בתשובתו. סגרת של תקנות הפיקוח על הביטוח והוראות המפקחבמ

" תיק השקעות"מעיניו ניגוד העניינים שיכול להיווצר כתוצאה מהעובדה שחברת ביטוח מנהלת 
ובו זמנית גם תיקי השקעות אחרים כנגד , כנגד העתודה להשקעה בגין ביטוח משתתף ברווחים

ניגוד עניינים זה ", לדעתו, אולם. ד ביטוח מסוגים שאינם משתתפים ברווחיםהונה העצמי וכנג
 ".קטן לאין ערוך מהקיים בגופים אחרים

 
מן הראוי שמשרד האוצר ישקול מחדש אם אין לעגן , עת משרד מבקר המדינהלד

בחקיקה , בקשר לביטוח המשתתף ברווחים, הוראות שיחולו על חברות הביטוח
 דומות ומן הראוי שאותן הוראות יהי.  ובהוראות מינהליותותולא בתקנ, ראשית

 .לכשייחקק,  לאלו שייכללו בחוק קופות גמל- בשינויים המחויבים -ככל האפשר 
 

 חרות בענף ביטוח חיים משתתף ברווחיםהת

 
בכל , 1993פי ממצאי הביקורת שהציג משרד מבקר המדינה לאגף בסוף שנת ל.  1

קבעו כל חברות הביטוח שיעורים , ף ברווחיםתתאחת מתכניות הביטוח המש
; וכן לחלקה של החברה בתשואה הריאלית לחלוקה, דמי הניהול הקבועיםלזהים 

או נאותו לפי , הציעו לעתים החברות, עם זאת. גם תעריפי הביטוח היו דומים
חיסכון "ל" עדיף"להקצות חלק מפרמיית ביטוח מסוג , בקשה של מבוטחים בכוח

ולהגדיל בדרך זו את החלק מהפרמיה הכוללת ) 8' עמ,  לעילראה" (מיוחד

נגד הקטנת החלק מהפרמיה כ, -90%אף ל ו-80% ל-72%שיוקצה לחיסכון מ

עתים הן גם הסכימו ל; -10%ו ל א-20% ל-28%שיוקצה לביטוח סיכון מוות מ

למכור למבוטחים בכוח ביטוח ריסק בתעריפים מוזלים לשם השלמת סכום 
 .בדרך זו נוצרה כנראה תחרות בין חברות ביטוח. הדרוש למבוטחן ביטוח הסיכו

 
כי נוכח אחידות השיעורים , 1993שרד מבקר המדינה העיר לאגף בדצמבר מ

נראה כי בענף ביטוח החיים המשולב בחיסכון התקיים לכאורה , שקבעו החברות
 -ן להל (1988-ח"התשמ, דבר האסור על פי חוק ההגבלים העסקיים, הסדר כובל

 ).וק ההגבלים העסקייםח
 
כי מהמסמכים שבדק עולה לכאורה , וד העיר משרד מבקר המדינה לאגףע

לרבות כל , מ עם ההתאחדות את תנאי תכניות הביטוח"שהאגף נהג לקבוע במו
כגון שיעורי דמי הניהול וחלקה של החברה , הרכיבים הכספיים העיקריים

 . קיים בהם תחרות בין החברותתתשמן הראוי היה ש, בתשואה הריאלית לחלוקה
 
נם הקפיד בדרך כלל לנקוט בהוראותיו לשון של קביעת מצוין כי המפקח אי

אולם בתכניות הביטוח שאישר קבעו ; ולא שיעורים אחידים, שיעורים מרביים
 החברות את

                                                           
 .1' עמ, "ל קופות גמלח עקוהפי"פרק ה, 46ה דוח שנתי רא 38
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ולא נמצא בתיקי האגף מסמך המעיד שהוא , יעורים המרביים שהוא התירשה

על  או ביקש מהממונה, רים נבעה מקיומו של הסדר כובלעובדק אם אחידות השי
 .ההגבלים העסקיים לבדוק זאת

 
כאורה היה במעורבות האגף בקביעת הרכיבים הכספיים האחידים של התכניות ל

 . לביטוח חיים משולב בחיסכון משום דרבון לחברות הביטוח לקיים הסדר כובל
 
 : 95' עמ, 42נתי  שעניין דומה לזה בענף ביטוח רכב נאמר בדוחב
 

ל מבנה התעריף וההנחות כאשר הם נעשים בין חברות עסיכומים , דעת מבקר המדינהל"
. מהווים לכאורה פעולה בניגוד להוראות חוק ההגבלים העסקיים, הביטוח לבין עצמן

נוכחות המפקח במפגשים מהסוג האמור יש בה לפחות משום דרבון לחברות לעשות 
 ." ויש לפיכך לראותה בחומרה מיוחדתזההסדרים כובלים מסוג 

 
כתבה , על הביקורת של משרד מבקר המדינה בדבר חשש לקיומו של הסדר כובל בתגובה.  2

 :1997ההתאחדות לאגף בינואר 
 

ואין כזה ואין כל תשתית , ין מקום להעלאת חשש להסדר כובל משום שלא היה כזהא"
 ...ראיתית המצביעה על כך 

 
עמד , ברווחים משום שבעת יצירת ביטוח חיים משתתף, לה היו זהיםחימי הניהול מלכתד

התנאים המיוחדים . ולא איפשר כל שינוי בהם, שכל התנאים יהיו אחידים, האוצר על כך
של פוליסה משתתפת ברווחים נעשו בעצה אחת עם משרד המפקח על הביטוח באמצעות 

 תנאים מסוימים נקבעו ,יתר על כן. ועדות משותפות של משרד המפקח וההתאחדות
סעיף חישוב חלוקת , לדוגמא. י המפקח על הביטוח לכל חברות הביטוח"במפורש ע
י פרקליט ממשרד האוצר "נוסח בבסיסו ע, הטומן בחובו את קביעת דמי הניהול, התשואה

על הרקע שמדובר במוצר , י חברות הביטוח"מדיניות זו של המפקח התקבלה בהבנה ע... 
קינן חשש בליבו של המפקח , לפיכך. יתן לקבוע מראש כיצד יקלט בשוקאשר לא נ, חדש

 ...הדבר עלול לפגוע ביציבותן של חברות הביטוח , שאם המוצר יכשל
 
אלא פועל , מי הניהול האחידים השוררים כיום אינם תולדה של הסדר בין חברות הביטוחד

א 6בצירוף תקנה , ביטוח הי המפקח על"יוצא של דמי הניהול האחידים שהונהגו בעבר ע

א 6תקנה  1981--ב"התשמ, )תנאים בחוזי ביטוח(יטוח בלתקנות הפיקוח על עסקי ה

דמי ניהול קבועים בשיעור , האחד: האמורה קבעה שני מסלולים אלטרנטיביים לדמי ניהול
אך בתוספת שיעור מירבי קבוע , דמי ניהול קבועים בשיעור נמוך יותר, השני. מירבי קבוע

גבי ל ... 39 בשינוי מסוייםאאל,  וזאת בדומה לתנאי הפוליסה שהיו קיימים-אה שומהת
... מטעמים מסחריים עצמאיים , פוליסות חדשות דבקו חברות הביטוח במסלול השני

 .הדבר מהווה תמריץ להשיא את רווחי תיק ההשקעות של המבוטחים
 
, כסימלי של דמי ניהול ממדוע בחרו חברות הביטוח דווקא בשיעור, ם ישאל מאן דהואא

שעלויות הניהול של חברות הביטוח הינן , יש להשיבו,  מהתשואה לחלוקה15%דהיינו של 
 ."מן הכורח הוא להיצמד לשיעור דמי הניהול האמור, גבוהות ועל מנת לכסותן בפועל

 
 מסר משרד מבקר המדינה לממונה על ההגבלים העסקיים את סיכום 1994עוד בינואר .  3

 .ף ביטוח החיים המשולב בחיסכוןנם בדבר חשש להסדר כובל בעאיהממצ

                                                           
 .38' עמ, ה לעילרא 39
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כי הממצאים , ממונה על ההגבלים העסקיים כתב למשרד מבקר המדינה בפברואר אותה שנהה
, האמורים עשויים לכאורה להצביע על חשש להסדר כובל בין חברות הביטוח בענף ביטוח חיים

 בחקירת קשמאחר שהיה עסו, ב הממונהכתבנובמבר אותה שנה . אפשר שבחסות ההתאחדות
וא לא יוכל לפתוח באותה עת בחקירה גם ה, 40חשש להסדר כובל בתחום הביטוח האלמנטרי

אף בדרכים פשוטות , מה גם שהפתרון למצב הקיים יכול להימצא לכאורה", בתחום ביטוח חיים
 .ביטוח חייםף עד מועד סיכום הביקורת לא נבדקה השאלה אם היה הסדר כובל בענ". יותר

 
כי את הדיונים עם חברות , 1994ממונה על שוק ההון הודיע למשרד מבקר המדינה באוגוסט ה.  4

הוא מתכוון ) בעיקר לשם תיקון שיטת חלוקת הרווחים(הביטוח בדבר שינוי תנאי תכניות הביטוח 
מי הניהול  דאלא יעודד כל חברה לקבוע בעצמה את שיעורי, לקיים באופן שלא יעודד הסדר כובל

הודיע הממונה כי בכוונתו להציג את דרישות האגף לשינוי תכניות , עם זאת. ת הרווחיםקוחלו
האגף יגבש דרישות . הביטוח בדיון מקדים שיקיים האגף עם ועדה מקצועית של ההתאחדות
וימסור את הדרישות , מחייבות לשינוי תכניות הביטוח על פי המסקנות שיעלו מהדיון המקצועי

כל חברה תצטרך להגיש לאגף תכניות ביטוח ופוליסות . רד לכל אחת מחברות הביטוח בענףבנפ
הממונה הסביר שהדיון המקצועי המקדים הכרחי לבדיקת סבירות . מתוקנות שיעמדו בדרישות

עובדים עם ) אקטוארים(כיון שרוב מכריע של אנשי המקצוע בנושא : "הדרישות והשפעותיהן
ניה לוועדה מקצועית בהתאחדות מהווה עניין טכני של נוחיות ויעילות הפ, המבטחים בלאו הכי

 .41)"בכל מקרה היינו נאלצים להתייעץ עם אותם אנשים(
 

כתב הממונה על שוק ההון , חר הדיונים עם הוועדה המקצועית של ההתאחדותלא
גם אם כל ההבדל בין התכניות : "למשרד מבקר המדינה בדצמבר אותה שנה

 ".קתפזו תחרות מס,  של השקעת התיקחהמתמצה בהצל
 
 1986החל בשנת ) ובפרט אגף שוק ההון(נקט משרד האוצר , במסגרת הרפורמה בשוק ההון.  5

משרד האוצר צמצם ). עב' עמ', חלק ג, 42ראה בדוח שנתי (צעדים רבים לשכלול שוק ההון 
כן של חברות הביטוח  ו,ג הרגילות"במידה רבה מאוד את מעורבותו בשיקולי ההשקעה של קופוה

על כך שאחד מאמצעי , בין השאר, מדיניות זו מסתמכת. ליסות משתתפות ברווחיםובנוגע לפ
כלומר הפיקוח של ציבור , ")משמעת השוק"או " (בקרת השוק"הפיקוח היעילים ביותר הוא 

החוסכים על יעילות הגופים המנהלים את חסכונותיהם ועל מידת הצלחתם בהשגת תשואה 
חוסך אמור , לפי תפיסה זו. אגב הימנעות מסיכונים בלתי סבירים, בעקביות ובמשך שנים, נאותה

להישגיהם של , מזמן לזמן, ולהשוותם, להתעניין בהישגים של הגופים המנהלים את חסכונותיו
להפנות את כספי החיסכון החדשים שלו לגופים שהישגיהם ויעילותם ; גופי החיסכון האחרים

 אף להעביר את חסכונותיו הקיימים מגוף חיסכון אחד לגוף -ואם יראה לנכון ; םנראים לו עדיפי
 . שהישגיו ויעילותו נראים לו עדיפים, מתחרה

 
האפשרות . ג אחת לאחרת"אגף נקט בשנים האחרונות צעדים להקל על העברת כספים מקופה

ל ניהול  עלהעביר כספים מקופה לקופה היא אחד התנאים הנחוצים לקיום בקרת השוק
, ג לצמצם את עלויות הניהול והשיווק שלהן"בקרת השוק עשויה גם לדרבן את קופוה. ההשקעות

 .ג בקביעת השיעור המרבי של דמי הניהול והשיעור הנגבה בפועל"כדי לעמוד בתחרות בין קופוה

                                                           
נגד כמה חברות ) רושליםיב  בבית המשפט המחוזי201/96. פ.ת( הוגש כתב אישום 1996וקטובר בא 40

עם הנאשמים בכתב האישום נעשה . עבירות של עשיית הסדר כובל, לכאורה, ביטוח ומנהליהן על שביצעו
 .וטרם הוגש נגדם כתב אישום,  לא הצטרפו להסדר הטיעוןהןהלימקצת חברות הביטוח ומנ. הסדר טיעון

גף תכלול חברים של אה כי ועדת המומחים שהיא תקים לצורך הדיונים עם, תאחדות כתבה לאגףהה 41
,  מזהעמשתמ. ועדת השיווק וועדת ההשקעות, קטואריםאה ועדת: שלוש הוועדות שליד ההתאחדות

 . גרות לתיאום בין נציגי חברות הביטוח מסרהשבתחומים האלה ההתאחדות קיימה לכאו
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שבתכניות לביטוח חיים משולב , 1993רד מבקר המדינה העיר לאגף בנובמבר מש
משום שעלויות הניהול , ת מוגבלתולותה של בקרת השוק עלולה להיעיי, בחיסכון

ומועמסות במידה רבה על הפרמיות בשנים , והשיווק בתכניות אלו גדולות מאוד
יש בכך כדי להעניק לחברות הביטוח מחסה חלקי מבקרת השוק על . הראשונות

וטח מב: יעילותן ועל הישגיהן בניהול ההשקעות בגין ביטוח משתתף ברווחים
או שיחשוב ששיעורי , שיתאכזב מהישגי התשואה של חברת הביטוח שלו

יצטרך לשקול היטב אם כדאי לו , העלויות שהביטוח כרוך בהן גדולים מדי
או לחברת (ג רגילה "להקדים לפדות את הפוליסה ולהעביר את הסכום לקופ

מבוטח הפודה פוליסת ביטוח חיים משולב בחיסכון בשנים ). ביטוח אחרת
הראשונות שלה נאלץ לוותר על חלק מהיתרה המצטברת של רכיב החיסכון 

לביטוח חיים -אם פודה הפוליסה ירצה לרכוש במקומה פוליסה אחרת . בפוליסה
 יהיה עליו לשלם פרמיה שגם בה תהיה גלומה -משולב בחיסכון או לביטוח ריסק 

 להתקשות עלול המבוטח, משום כך. העמסה לכיסוי עלויות הניהול והשיווק
אף אם ישתכנע שיש סיכוי לקבל תשואה , להחליט אם כדאי לפדות פוליסה כזאת

וכן אם ישתכנע שאפשר , ג רגילה או בחברת ביטוח אחרת"נטו גדולה יותר בקופ
להשיג ביטוח ריסק בתעריף נמוך בהרבה ממחירי ביטוח סיכון המוות הגלומים 

 ). ראה להלן(בתעריפי ביטוח חיים משולב בחיסכון 
 
אינה כרוכה בהפסד , בכפוף לתנאים שנקבעו לכך, ג רגילות"בין קופו העברת כספים, עומת זאתל

ג "על קופו" בקרת השוק"ועצם קיומה של האפשרות הזאת תורם לאפקטיביות של , של ממש
 .רגילות

 
שלא זו בלבד שחסרה לכאורה תחרות ברכיבים הכספיים הנקבעים , אפוא, אהנר

שור של הישגי התשואה יאלא שגם במ, משתתפות ברווחים המראש בפוליסות
 צפוי - שבו עשויה לכאורה להתקיים תחרות -בפועל במהלך תקופת הביטוח 

המוגבלת של כספי " ניידות"עקב ה, שהאפקטיביות שלה תהיה מועטה יחסית
הנמוכה נעוצה במשקלה של העמסת העלויות " ניידות"הסיבה ל. המבוטחים

 .בות הרבה הנודעת לצמצום העמסה זוומכאן החשי, מראש
 
כי בכוונת , 1994ממונה על שוק ההון הודיע למשרד מבקר המדינה באוגוסט ה

יולי , עד מועד סיכום הביקורת. האגף לטפל בבעיה של העמסת העלויות מראש
 .לא הודיע האגף אם פעל בנושא זה, 1996

 
ברות הביטוח על  חאין להסתפק בתחרות בין, לדעת משרד מבקר המדינה.  6

אלא על , ניהול תיקי ההשקעות בגין ביטוח משתתף ברווחיםבמידת ההצלחה 
האגף לפעול ליצירת תחרות בין החברות גם בעת קביעת הרכיבים הכספיים 

תעריפי ביטוח החיים ושיעורי דמי הניהול : המוגדרים מראש בתכניות הביטוח
במינוח החדש שננקט (וחלקה של חברת הביטוח בתשואה הריאלית לחלוקה 

). דמי הניהול הקבועים והתוספת לדמי הניהול הקבועים: בתיקון האמור לתקנות
, חשוב גם שהאגף ימצא דרך לצמצם את משקלה של העמסת העלויות מראש

על הממונה על ההגבלים העסקיים לשקוד על אכיפת חוק , כמו כן. כמוסבר לעיל
 .ההגבלים העסקיים בענף ביטוח החיים

 

  משתתף ברווחיםחוי נאות למבוטחים בכוח בביטוליג
מפקח אינו מחייב את חברות הביטוח להציג למבוטחים ולמבוטחים בכוח ה.  1

לוחות . את מחירי ביטוח הסיכון הגלומים בתעריפי ביטוח חיים משולב בחיסכון
התעריפים לביטוח חיים משולב בחיסכון ערוכים במתכונת שונה מאוד מזו של 

 לוחות 
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יש להניח שמבוטח בכוח יתקשה להשוות . קסעריפים של תכניות ביטוח ריתה
הגלומים ) ביטוח סיכון המוות(בין תעריפי ביטוח ריסק לבין מחירי ביטוח החיים 

, "עדיף" מסך הפרמיות בגין הביטוח היסודי בביטוח מסוג 28%בשיעור של 
ווק של הפוליסה כלל שישייעודו לביטוח הסיכון ולכיסוי חלק מעלויות הניהול וה

לא מוצגים השיעורים מכלל " מעורב"בביטוח מסוג .  במפורש בפוליסהגאינו מוצ
זה מקשה עוד יותר על הלקוח בבואו . הפרמיה המוקצים לחיסכון ולביטוח הסיכון

לבין " מעורב"להשוות בין מחיר ביטוח הסיכון הגלום בתעריפי ביטוח מסוג 
 .יסקתעריפי הביטוח בתכניות ביטוח ר

 
שוואה בין מחירים של מוצרים תחליפיים או תחליפיים חלקית היא אחד ה

נכון ביתר , יום-הנכון בחיי היום, כלל זה. האמצעים החיוניים של צרכנות נבונה
 . שאת בעת רכישת ביטוח או בהשקעת כספים לזמן ארוך ובסכומים גדולים

 
 :1997עניין זה השיב האגף למשרד מבקר המדינה בינואר ב
 

ונים אינם אוסף של מוצרים נפרדים אשר לכל אחד מהם שהמרכיבים ה, ביטוח חייםב"
על כן אין מקום . אלא עלות כוללת של המוצר בשלמותו, נקבעת תמורה בסכום נפרד

הגלום בתעריפי ) הריסק(לביקורת בעניין זה כאילו הצגת מרכיב מחיר ביטוח סיכון המוות 
 ."וצר הסופי בשלמותוהמביטוח החיים יסייעו בבחירת 

 
במקום , על האגף להנהיג בתחום זה שקיפות מלאה, רד מבקר המדינהשעת מלד

אשר אינם עולים בקנה , כמתואר בתשובת האגף, המורכבות והערפול הקיימים
אחד עם הצורך להגן על עניינם של המבוטחים והמבוטחים בכוח ולאפשר להם 

 ףעל האג. ח חיים מסוגים שוניםטולהשוות השוואה מושכלת בין פוליסות בי
לחייב את חברות הביטוח לחשב את מחיר ביטוח הסיכון הגלום בתעריפיה של כל 

ולהציגו למבוטחים ולמבוטחים בכוח , תכנית ביטוח חיים משולב בחיסכון
אשר תאפשר להשוות נכונה בין מחירי , שיקבע האגף, במתכונת אחידה ובהירה

ים של תכניות שונות של ביטוח חיים משולב ביטוח הסיכון הגלומים בתעריפ
 .42וכן בינם לבין תעריפי ביטוח ריסק, בחיסכון

 
ג רגילות "ולפיו חויבו קופו,  התקין השר תיקון לתקנות מס הכנסה1990שנת ב.  2

בתיקון זה . לדווח לעמיתיהן לאחר כל שנה על התשואה שהשיגו באותה שנה
בעקבות בירור . 62' עמ, 35שנתי ח יושמה חלקית המלצת מבקר המדינה בדו

ועל ,  תיקון לתקנות1993תקין השר בשנת ה, 43תלונה בידי נציב תלונות הציבור
ג הרגילות לדווח לעמיתיהן על הניכויים מהתשואה בגין דמי "פיו חויבו קופוה

 ניהול וביטוח חיים 

                                                           
ראה . צגת עלויות ללקוחהל כי בתחומים פיננסיים אחרים נקבעה מתכונת אחידה ומחייבת, ויןיצ 42

בדבר , 1983-ג"התשמ, )מכירה מיוחדת ועסקה ברוכלות, מכירות באשראי(תקנות הגנת הצרכן : לדוגמה
ואת , יר לרכישה באשראי והמחיר לרכישה במזומןהמחת חובה להציג בעסקאות מעל סכומים מסוימים א

גילוי נאות ומסירת ) (שירות ללקוח(כללי הבנקאות ; הגלום במחיר באשראי, בחישוב שנתי, שיעור הריבית
בדבר חובה על תאגיד בנקאי להציג לפני לקוח את שיעור הריבית בעסקאות , 1992-ב"התשנ, )מסמכים

וחוק ; שהגדרתו נקבעה בכללים, ר הריבית המתואמת השנתיתיין גם את שיעוצול, מסוגים מסוימים

דבר חובת מלווה לגלות בחוזה ההלוואה את שיעור ב, 1993--ג"התשנ, קאיותבנ-הסדרת הלוואות חוץ

, "שיעור העלות הממשית של האשראי"וכן את , בחישוב שנתי המביא בחשבון גם ריבית דריבית, הריבית
 .חוקבשהגדרתו נקבעה 

 .28' עמ, "אי חיסכון בקופת גמלנת גילוי נאות של"הפרק , של נציב תלונות הציבור 21  שנתידוחראה  43
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ם חיביטוח לדווח למבוטהנמנע האגף מלחייב את חברות , לעומת זאת. בוצתיק

בביטוח חיים משתתף ברווחים על התשואה שנשאו תיקי ההשקעות בגין ביטוח 
בעקבות . מסוג זה ועל הניכויים מהתשואה בגין דמי ניהול וההשתתפות ברווחים

-1994הכין האגף בשנים , 1993הערות משרד מבקר המדינה בעניין זה בנובמבר 
רק . הוראה מחייבתאולם לא קבע , דיווח  טיוטות של הוראה בדבר חובת1995

 הורה הממונה על שוק ההון לחברות הביטוח לדווח למבוטחים על 1996בינואר 
 .44 ועל דמי הניהול שנוכו ממנה1995התשואה בשנת 

 
, )תנאים בחוזי ביטוח( התקין השר תיקון לתקנות הפיקוח על עסקי ביטוח 1996דצמבר ב

בתוך , בכל שנה, וטח בביטוח חייםמבשלפיו חייבת חברת ביטוח לשלוח לכל , 1981-ב"התשמ
. תיקוןבלפי הפירוט שנקבע , דוח על השנה שהסתיימה, שלושה חודשים מתום שנת המאזן שלה

על התשואה הריאלית , בין השאר, למבוטח בביטוח חיים משתתף ברווחים תדווח חברת ביטוח
שואה הריאלית וכן על הת, ברוטו והתשואה הריאלית לאחר ניכוי דמי הניהול בשנה הנדונה

עוד נקבע בתיקון כי לדוח . לפני ניכוי דמי הניהול ואחריו, הממוצעת לארבע השנים האחרונות
אגף שוק ההון . 1995פעמי על התשואות ברוטו ונטו שהיו בשנת - יתוסף דיווח חד1996לשנת 

ם  באור מתאים בדבר תיקון שיטת חלוקת הרווחי1996ביקש מחברות הביטוח לצרף לדוח לשנת 
 .על פי התיקונים לתקנות

 
תכונת הדיווח שנקבעה בתיקון לתקנות אין הפרדה בין דמי הניהול הקבועים במ

חלקה של חברת הביטוח בתשואה , דהיינו(פת לדמי הניהול הקבועים סלבין התו
חברות הביטוח לא חויבו לדווח על התשואה והניכויים ממנה ). הריאלית לחלוקה

לפיכך לא יקבלו . בהן לא היתה חובת דיווחש, 1989-1994בכל אחת מהשנים 
 1989-1993המבוטחים דיווח על התוספות השליליות לדמי הניהול בשנים 

לפי שיטת חלוקת הרווחים שהיתה , תוספות שנוצרו בחישוב על בסיס חודשי(
חברות הביטוח לא חויבו לדווח למבוטחים על שיעורה , זאת ועוד). נהוגה אז

ועל ניכויה מהתוספת , 1994 השלילית שנצברה בשנת וסכומה של התוספת
וכן על יתרת התוספת  (1995החיובית לדמי הניהול הקבועים שנוצרה בשנת 

 ). לא הספיקה לכיסויה1995אם התוספת החיובית בשנת , 1994השלילית משנת 
 
וכן , על משרד האוצר להחיל על קופות הביטוח) א:  (דעת משרד מבקר המדינהל

במתכונת , ג רגילות"את כל הוראות הדיווח שהוטלו על קופו,  הפנסיהותעל קרנ
בקרנות , בילים בחברות ביטוחקשתאפשר השוואה נכונה וברורה בין הנתונים המ

יש צורך בהטלת חובה על חברות הביטוח לדווח ) ב.  (ג רגילות"פנסיה ובקופו
ל הקבועים על שיעור התוספת לדמי הניהו, במתכונת אחידה וברורה, במפורש

בנפרד משיעור דמי ) שהיא חלקה של חברת הביטוח בתשואה הריאלית לחלוקה(
על המשרד לחייב את ) ג. (ולא להבליע את התוספת, הניהול הקבועים עצמם

חברות הביטוח לדווח אילו היו השיעורים והסכומים של התוספות השליליות 
וכן יש לדווח על ;  בעתידואשר ייצברו, 1994לדמי הניהול הקבועים שנצברו בשנת 

מאחר ) ד.  (מתוספות חיוביות שייווצרו, לטובת המבוטחים, ניכויין בפועל
על , 1989שהחברות לא חויבו לדווח על התשואה והניכויים ממנה מאז שנת 

בכל , המשרד לחייבן לדווח למבוטחיהן בפירוט מלא על התשואה והניכויים ממנה
 .סהשנה ושנה מאז תחילתה של כל פולי

                                                           
 חברת ביטוח למבוטחיה לש לא היה בידי האגף עותק מדיווח, 1996יולי ,  מועד סיכום הביקורתעד 44

, ירהישיצוין שבחוזר ששלח לחברות הביטוח לא נקט הממונה לשון הוראה  .בהתאם להוראת הממונה
הוא , עם זאת". שנערכה על סמך דיונים עמכם, ב מתכונת דווח למבוטחים בביטוח חיים"מצ"אלא כתב 

, ולם לדברי האגףא". 30.4.96- יש להמציא למבוטחים לא יאוחר מ1995את הדווח לשנת : "כתב בהמשך

 .את ההוראה, ככל הנראה, החברות לא קיימו
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ג רגילה תצרף לדוח הכספי השנתי " הורה הממונה על שוק ההון כי כל קופ1992בינואר ) א.  (3
ותציג בה את מדיניות ההשקעות שנקטה ואת הסיכונים , שלה סקירת מנהלים במתכונת שקבע

בדבר יישום (בנובמבר אותה שנה פירט האגף את הסיכונים שיש לנתח בסקירות . הנובעים ממנה
ג "כי כל קופ,  הורה הממונה1994בינואר ) ב).  (18-19' עמ, 46ראה בדוח שנתי ,  הזאתאהההור

ת של ניירות הערך והנכסים האחרים שהיא החזיקה בהם בתום כל טרגילה תגיש לו רשימה מפור
 הורה 1994ביולי . ותציג אותה במשרדי הקופה, במתכונת שקבע, 1993שנה החל במאזן לשנת 

האגף נוהג ) ג.  (כזאת תוגש ותוצג כאמור עד תום חודשיים לאחר כל רבע שנההממונה כי רשימה 
המציגות מידע וניתוח בדבר )  פעם בחצי שנה-לאחרונה ( לפרסם חוברות תקופתיות 1988מאז 
 .ג הרגילות ונתונים השוואתיים מפורטים על קופות אלו"קופוה

 
חד משלושת האמצעים לשיפור בקרת  אאגף לא הנהיג בענף הביטוח ובענף קרנות הפנסיה אףה

 .ג"האגף ובקרת השוק על פעולות קופוה
 
מן הראוי שהאגף ינהיג את שלושת האמצעים הללו בענף ביטוח חיים , דעת מבקר המדינהל
 . ובענף קרנות הפנסיה) לעניין ביטוח משתתף ברווחים(
 

 קוח פרטני על ביטוח חיים משתתף ברווחיםפי
ברות הביטוח לדווח לו על העתודה להשקעה בגין הסוג חת מפקח לא חייב אה.  1

ועל , )1992 תהסוג שנמכר החל בשנ(העיקרי של ביטוח חיים משתתף ברווחים 
הרכב תיקי ההשקעות שלהן כנגד העתודה להשקעה בגין הביטוח המשתתף 

עקב זאת אין למפקח אמצעי יעיל לפיקוח שוטף על ההתאמה של הרכב . ברווחים
,  בגין ביטוח משתתף ברווחים להוראות תקנות דרכי ההשקעהתיקי ההשקעות

אמנם בעקבות המשבר בשוק ההון בשנת . והוא איננו מקיים פיקוח שוטף כזה
 הפעיל המפקח ביקורת מטעמו בכמה חברות ביטוח באמצעות רואי חשבון 1994

שנועדה בעיקר לנתח את ההפסדים שהיו בתיקי ההשקעות בגין ביטוח , חיצוניים
שהיא , אולם ביקורת כזאת; תתף ברווחים ולבדוק אם קוימו הוראות התקנותמש

לשם . אינה מייתרת פיקוח שוטף על הרכב תיקי ההשקעות, חיונית כשלעצמה
ג הרגילות נתונים על "בכל חודש האגף מקבל מקרנות הפנסיה ומקופוה: השוואה

אם הן ,  מחשבבאמצעות תכניות, ועל פי נתונים אלה בודק, הרכב הנכסים שלהן
בתקנות מס , בהתאמה, קיימו את הוראות ההשקעה שנקבעו לקרנות ולקופות

 .הכנסה
 
קיבל האגף מחברות הביטוח נתונים , מבקר המדינה לפי בקשת משרד.  2

, ראה לעיל (1991-1993והסברים על חישוב דמי הניהול וחלוקת הרווחים בשנים 
 על 1994גף ביוני ובאוקטובר א המשרד מבקר המדינה הצביע לפני). 36' עמ

לפי הנתונים , ליקויים לכאורה בדרכי החישוב שנקטו אחדות מהחברות
עלו חששות שחברות אחדות , לדוגמה. רו לאגף באותה שנהסוההסברים שהן מ

עד מועד . גבו לכאורה דמי ניהול בשיעורים גדולים מהמותר על פי תנאי הפוליסות
משרד מבקר המדינה כי הוא בדק את לא הודיע האגף ל, סיכום הביקורת

 .ולא נמצאו בתיקי האגף מסמכים המעידים על בדיקתם, הממצאים בעניין זה
 

 
צאי הביקורת המובאים בדוח זה מצביעים על עיוותים חמורים בהטבות הניתנות ממ

ועל העדפות מפליגות שהעניק משרד האוצר לחברות , לחיסכון ולביטוח לזמן ארוך
.גע לביטוח חיים משולב בחיסכון בכלל ולביטוח מנהלים בפרטוהנהביטוח בכל 
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אלא ,  הוא שמסים אינם צריכים להפלות בין פעילויות כלכליות שונותלל מקובכל

מחד , מקובל שיש מקום, עם זאת. צריכים לחול עליהן באופן ניטרלי ככל האפשר
ימוש בהם כרוך שהש) ותכגון דלק וסיגרי(להטיל מסים מיוחדים על מוצרים , גיסא

לעודד פעילויות שיש להן  להעניק הטבות במס כדי, ומאידך גיסא, בעלויות חיצוניות
חשוב , משהוחלט להעניק העדפה לפעילות מסוימת. ערך חיוני למשק או לחברה

או לשלם , שתישקל השאלה אם הדרך היעילה היא לתת פטור או זיכוי ממס
העדפות באמצעות הטבות במס . דינהסובסידיה על פי הרשאה מפורשת בתקציב המ

ואת מהותן , )או בחקיקה אחרת(צריכות להיקבע במפורש בפקודת מס הכנסה 
המצורף לדברי ההסבר להצעת , והיקפן יש לפרט פירוט מלא במסמך המיועד לכך

את יעילותה של כל , מפעם לפעם, חשוב גם לבחון מחדש. חוק התקציב השנתי
 .נתההעדפה ואת ההצדקה להמשך נתי

 
 גמל תבקופו, שלת ישראל מעניקה הטבות גדולות לעמיתים בקרנות פנסיהממ

נקבע בתכנית הרפורמה בשוק ההון , בהתאם לכלל האמור. רגילות ובקופות ביטוח
, כי יש לצמצם ככל האפשר את הקיטוע של שוק ההון, שהופעלה לפני עשר שנים

ת המסים המפלה בין במערכן שמקורו בקביעה מינהלית של שיעורי תשואה וכ
הזה של הרפורמה עדיין לא  כי היעד, מדוח זה עולה. פעילויות שונות בשוק ההון

 .הושג
 
הטבות מס מיוחדות וחריגות למבוטחים , זה שנים רבות, רד האוצר מאפשרמש

רוב ההטבות לא נקבעו במפורש בפקודת . בעיקר לבעלי שכר גבוה, בביטוח מנהלים
אלא נובעות מפרשנות ומנוהג מקלים של , הכנסהת מס נומס הכנסה או בתק

ותקרות " ההנחות הסוציאליות"פה רבתי של תקרות יאשר מאפשרים עק, הנציבות
 .אחרות שנקבעו בפקודה ובתקנות

 
; וח זה מוצעות דרכים לסתימת הפרצות המנוצלות לשם עקיפת התקרות האמורותבד

שמשרד האוצר , דא עקא. ההמדיני מקצת הדרכים צוינו בדוחות קודמים של מבקר
שלפיה לא ,  מפורשת בפקודההלכאורה בניגוד להורא, הסכין עם ניצול הפרצות

יינתנו הטבות במס אלא אם כן הן נקבעו במפורש בחוק או מכוח סמכות מוגדרת 
, חרף ביקורת חוזרת ונשנית של מבקרי המדינה והחלטות הכנסת בעקבותיה. בחוק

הנציבות אמנם תיקנה חלקית אחדים מהליקויים ". דהפרוץ מרובה על העומ"עדיין 
 אף זאת בדרך התמוהה של עשיית הסדרים באמצעות -שהועלו בדוחות קודמים 

 אולם היא החילה את התיקון החלקי של הליקויים רק על -מכתבים לא חתומים 
שאר . פוליסות חדשות שייחתמו לאחר מועדי התחולה של ההסדרים האמורים

 .וקנו כללהליקויים לא ת
 
ית בקופת גמל לקצבה מחויב במס על כל החלק מקצבתו העודף על הקצבה עמ

לרבות החלק הנובע מהפרשות העמית עצמו לקרן הפנסיה ומהתשואה , המזכה
החיוב המקפח במס על החלק מקצבה הנובע מהצבר ההפרשות . שהשקעתן הניבה

נגד ,  מובהר לציבורר ולאצהאך לא מו, של העמית עצמו כמוהו כהטלת קנס מרתיע
החיוב .  על הקצבה המזכהההפרשת סכומים לקרן פנסיה שיניבו קצבה בסכום העול

המקפח במס עומד בהנגדה להטבות המיוחדות והחריגות שמשרד האוצר מעניק 
שיש בהן כדי להקטין את חבות המס , לבעלי שכר גבוה המבוטחים בביטוח מנהלים

עד כדי פטור מלא , ים מהפרשות מעבידיהםשלהם בגין הצברי התגמולים והפיצוי
עמית שהצטרף מבעוד , אמנם כנגד החיוב המקפח במס על קצבה. במקרים רבים

ח "מועד לאחת מקרנות הפנסיה הוותיקות נהנה מהסובסידיה הגלומה באגה
ומהמחויבות של הממשלה לתמוך בהן כדי , המיועדות שמשרד האוצר מנפיק להן

גם . יותיהן לעמיתיהן על אף גירעונותיהן האקטוארייםשיוכלו לקיים את התחייבו
שרשאיות לקבל הפרשות בגין שכר עד , עמית באחת מקרנות הפנסיה החדשות

. ח המיועדות להן"נהנה מהסובסידיה הגלומה באגה, פעמיים השכר הממוצע במשק
 קשה לראות את
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פורש ובשיעור לא מ, יומתן פיצו, מצד אחד, יגיון שבהטלת מעין קנס לא מוצהרהה
 . מצד אחר, לא מוגדר

 
שמקצתן מנוגדות אלו , ת ההטבות השונותא הראוי שמשרד האוצר יבחן מחדש מן

וישקול את , בשלב הצבירה ובשלב מימוש הזכויות, הניתנות בשלב ההפרשה, לאלו
 .האפשרות ליזום תיקון מתאים לפקודה

 
קלט ממס לבעלי שכר ים כמהלהבלעדית והמלאכותית לשיווק ביטוח מנ" נישה"ה

עלויות הניהול והשיווק  גבוה מאפשרת לחברות הביטוח להעמיס על המבוטחים את
ששיעורן גדול פי כמה משיעור עלויות הניהול והשיווק של קרנות הפנסיה , שלהן

ביטול החיוב המקפח במס על החלק מקצבה הנובע . ג הרגילות"ושל קופוה
השקעתן הניבה וביטול הטבות המס מהפרשות עמית לקרן פנסיה ומהתשואה ש
תחרות שוויונית בין קרנות , לראשונה, המיוחדות והחריגות לביטוח מנהלים יאפשרו

בהקשר הזה כתבה . בתחום השכר הגבוה, ג רגילות וחברות ביטוח"קופו, פנסיה
' עמ', כרך ג, 42בדוח שנתי , מבקר המדינה בסיכום הפרק על הרפורמה בשוק ההון

 :קא
 
מאז החלטת הממשלה ,  העיוותים במסים חלה התקדמות מועטת יחסיתבתיקון"

יש בכך כדי לסכל במידה ניכרת את השגת יעדי .  הרפורמה בשוק ההוןתעל הנהג
אין לצפות שמוסדות החיסכון על מגזריהם , כמו בכל ענף כלכלי: הרפורמה

של כל יותו וחיתייעלו וישפרו את שירותיהם ככל יכולתם כל עוד התרחבותו ורו
אלא במידת , אחד מהמגזרים אינן תלויות בעיקר ביתרונותיו היחסיים וביעילותו

, הצלחתו להחזיק בהטבות במס ובהטבות האחרות על חשבון אוצר המדינה
 ."שאותו מגזר ולקוחותיו התרגלו ליהנות מהן במשך שנים רבות

 
 המס הטבותל  משרד האוצר לפעול בלא כל דיחוי נוסף לבטל לגמרי את כעל

, ולהחיל את הביטול על כל פוליסות הביטוח, המיוחדות והחריגות לביטוח מנהלים
בכל הנוגע לפרמיות שיפרישו המעבידים לאחר מועד , לרבות אלו שנחתמו בעבר

 .תיקון הליקויים
 
 על הצורך לבטל את ההעדפה המפליגה 42קר המדינה עמדה בדוח שנתי מב

לפי הפרשנות של משרד , פי חוק ההגנהם על ייהמוענקת למבוטחים בביטוח ח
שלפיה חוק , י משרד האוצר פרשנות חלופיתנמשרד מבקר המדינה העלה בפ. האוצר

ההגנה מעניק למבוטחים בביטוח חיים לא הגנה מועדפת אלא הגנה שווה לזו 
מבקר המדינה כבר הביעה . המוענקת לעמיתי קרנות פנסיה וקופות גמל רגילות

אם ; אוצר לפעול בהקדם לבירור סוגיית הפרשנות לחוק ההגנהכי על משרד ה, דעתה
הפרשנות שייתן היועץ המשפטי לממשלה תהיה שונה מהפרשנות החלופית שהעלה 

על משרד האוצר ליזום בהקדם תיקון לחוק שיבטל את ההגנה , משרד מבקר המדינה
 . לפי פרשנותו, המועדפת המוענקת לביטוח חיים

 
 נהנים 1990וח חיים משולב בחיסכון שנחתמו עד סוף ת ביטסובוטחים בפוליהמ

ץ לא "ח ח"הסובסידיה הסמויה שגלומה באג. ץ" הסכמי חימהבטחת התשואה על פ
היא מתוספת . לפי שכר המבוטח או היקף הפוליסה, הוגבלה בתקרה כלשהי

לסובסידיה הסמויה הגלומה בהטבות המס המפליגות שהנציבות ממשיכה לאפשר 
 .טוח מנהליםלמבוטחים בבי

 
ת הביטוח כדי ואין בהעדפות האחרות שנתנו האגף והמפקח לחבר, ומת זאתלע

הם הרשו : להיטיב עם המבוטחים בביטוח חיים משולב בחיסכון אלא לפגוע בהם
לחברות הביטוח להנהיג בפוליסות המשתתפות ברווחים שיטה לא הוגנת לחלוקת 

זמן ניכר לאחר שמשרד מבקר , מלואו לא באך, ותיקנו את העיוות בעיקרו, הרווחים
בעניין זה ובעניינים אחרים הם אפשרו . הסבירות השיט-המדינה העיר להם על אי

לחברות הביטוח לחשוך מציבור המבוטחים והמבוטחים בכוח מידע חיוני לקבלת 
 גילוי מידע חיוני אף סייע-אי. החלטות מושכלת
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על משרד האוצר . שנדונו בדוח זה, חהביטול ת על אחדים מהליקויים בפיקוח עפוחל

, ב החיסכון ואת רכיב ביטוח הסיכוניםילחייב את חברות הביטוח לנהל את רכ
באופן שתוצאותיו , להציגם למבוטחים ולמבוטחים בכוח ולדווח על תוצאותיהם

נהירות ובנות השוואה לאלה של , ועלויותיו של כל אחד משני הרכיבים יהיו שקופות
 .ג רגילה וביטוח סיכונים בפוליסת ביטוח ריסק" חיסכון בקופכגון, החלופות

 
קח הסתפקו בתחרות בין חברות הביטוח על מידת ההצלחה בניהול תיקי פגף והמהא

מן הראוי לדרבן אותן להתחרות . ההשקעות בגין ביטוח חיים משתתף ברווחים
וכן בקביעת , ניהול הביניהן גם בקביעת שיעורי דמי הניהול הקבועים והתוספת לדמי

 . התעריפים של ביטוח חיים משולב בחיסכון
 
ת עולה שמשרד האוצר לא עשה די לשכלול שוק ההון בהתאם רמצאי הביקוממ

למדיניות הרפורמה בשוק ההון ולא מילא את אחריותו להסדיר את מערכת ההטבות 
רד מש. ךרובבהירות וביעילות את החיסכון והביטוח לזמן א, כך שהן יעודדו בצדק

, סכוןיהאוצר לא שירת כראוי את עניינם של המבוטחים בביטוח חיים משולב בח
התועלת הכספית שמבוטחים בביטוח מנהלים ששכרם גבוה ; כאמור, אלא פגע בו

, חלקית(מפיקים מהטבות המס המיוחדות והחריגות אף היא יוצאת בהפסדם 
. יהול והשיווקמפאת שיעורן הגדול של עלויות הנ) ובמידה שקשה לכמת מראש

משרד האוצר אף לא שירת כראוי את עניינו של הציבור בהבטחת איתנותו של ענף 
לא היה זה נכון לאפשר שביטוח חיים משולב בחיסכון יתבסס במידה רבה : הביטוח
על חשבון (להטבות מס מועדפות , כביכול, גילוי מידע חיוני ועל שיווק זכאות-על אי

 במפורש בפקודה ובתקנות ואינן צריכות להיות אשר לא נקבעו) אוצר המדינה
 . קיימות כלל

 
 

 דרים כספיים בין הממשלה לבין המוסדות הלאומייםהס
 

 כוז ממצאיםרי

 
וההסתדרות הציונית פועלות זה עשרות שנים )  הסוכנות-להלן (וכנות היהודית הס

ינה ם המדקומאז ; החינוך בארץ ובגולה וההתיישבות, בתחומי העלייה והקליטה
 חוק מעמדן של. נעשית פעילות זו במקביל לפעילותם של משרדי הממשלה

, 1952-ג"התשי, ההסתדרות הציונית העולמית ושל הסוכנות היהודית לארץ ישראל
קובעים , והאמנות שנכרתו על פיו בין הממשלה לבין כל אחד מהמוסדות הלאומיים

המטרה , על אף זאת. ויותמסגרות לשיתוף פעולה ולתיאום ביניהם כדי למנוע כפיל
ואין הקצאה יעילה של , יש חיכוכים רבים, של מניעת כפילויות לא תמיד מושגת

 .משאבים
 
יסיונות שנעשו בשנים האחרונות להעביר סמכויות בתחומים שבהם הממשלה נ

 נחתם 1988בסוף , לדוגמה. לא עלו יפה, והסוכנות פועלות במשותף או במקביל
 האחריות לקליטה ראשונית של העולים 1990פריל בר באועשלפיו ת, הסכם

 . לא בוצעאאך הו, מהסוכנות לממשלה
 
המפרט לראשונה את ,  הכין צוות משותף לממשלה ולסוכנות מסמך מסכם1995שנת ב

מרבית הפעולות בתחומים האמורים שנעשות במקביל או במשותף בידי כל אחד 
  ובעיקר -שלה הנוגעים בדבר י הממרדכי בכל אחד ממש, מהמסמך עולה. מהגופים


