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	לכבוד

יו"ר ועדת חוקה
ועדת חוקה, חוק ומשפט
	19 בנובמבר 2006

	
	בדואר אלקטרוני


הנדון: זכויות אסירי עולם בוועדות לקציבת עונשם
1. חוק שחרור על-תנאי ממאסר, התשס"א-2001 (להלן: "חוק השחרור") מסדיר את הליך קציבת עונש מאסר עולם ומסמיך את ועדת השחרורים המיוחדת לדון בקציבת עונשם של אסירי עולם ולהעביר את המלצותיה לנשיא המדינה, אשר מכריע בבקשה לקציבת העונש בהתאם לחוק יסוד: נשיא המדינה. 
2. ועדת השחרורים המיוחדת הדנה בקציבת מאסרי עולם (להלן: "ועדת הקציבה" או "הוועדה") הינה גוף מנהלי, אולם למסקנותיה ולהמלצותיה משקל רב, אם לא מכריע, בהחלטה לגבי קציבת עונשם של אסירי עולם. החלטה זו משנה, למעשה, גזר דין שניתן על-ידי בית המשפט ומשמעותה עבור האסיר הרת גורל. כיוון שכך, יש לראות בסמכות הנתונה לוועדת הקציבה לדון בבקשות לקציבת עונש מאסר עולם ולהעביר המלצותיה לנשיא המדינה סמכות שיפוטית, או למצער מעין-שיפוטית. 
3. ככזו, חלה עליה חובת שימוע רחבת היקף. אלא שחוק השחרורים אינו קובע את היקף או מתכונת חובת השימוע בוועדת הקציבה, ואין בנמצא הוראות המתייחסות לנוהלי השימוע בוועדה. בפועל, הוועדה אינה מקיימת את חובת השימוע בהיקף ובמתכונת הנדרשת. על אף כובד משקלן של המלצותיה, היא אינה מקנה לאסירים זכות עיון בטענות המועלות כנגדם ואינה מאפשרת זכות טיעון בעל פה. לעיתים אף זכות הטיעון בכתב אינה ניתנת כנדרש.
4. הפגיעה בזכות הטיעון והעיון פוגמת ביסודות המינהל התקין ומפרה את חובת הרשות להגינות כלפי האזרח. מצב דברים זה אינו מניח את הדעת והוא מצריך טיפול מערכתי.  
5. לאור התנהלות הוועדה עד כה, האגודה לזכויות האזרח סבורה כי על מנת להבטיח את זכויותיהם של אסירי עולם יש לעגן את זכות הטיעון והעיון בהוראות מפורשות והחילן על כל המקרים הנדונים בוועדה.
6. להלן עמדתנו המפורטת.
בברכה,

תמר פלדמן
העתק: חברי ועדת חוקה





המחלקה המשפטית
זכויות אסירי עולם בוועדות לקציבת עונשם – חוות דעת
סמכויות ועדת השחרורים המיוחדת לעניין קציבת עונש מאסר עולם
7. חוק השחרור מסדיר בפרק ה' את הליך קציבת עונש מאסר עולם והקלה בו. לפי סעיף 29 לחוק: 

"(א) ועדת שחרורים מיוחדת רשאית, לבקשתו של אסיר עולם, להמליץ לפני נשיא המדינה לקצוב את עונשו של האסיר לאחר שחלפו לפחות שבע שנים מהיום שהחל לשאת את מאסרו, ובלבד שהתקופה שתמליץ לקצוב לא תפחת מ-30 שנה
(ב) אסיר עולם הנושא עונש של שני מאסרי עולם מצטברים או יותר, רשאית ועדת שחרורים מיוחדת, לבקשתו, להמליץ לפני נשיא המדינה לקצוב את עונשו של האסיר לאחר שחלפו לפחות חמש עשרה שנים מהיום הקובע, ובלבד שהתקופה שתמליץ לקצוב לא תפחת מ-30 שנים, שתימנה החל ביום הקובע; בסעיף זה, "היום הקובע" – היום שבו החל אסיר עולם לשאת את מאסרי העולם שנגזרו עליו בגזר דין אחד או היום שבו נגזר עליו בערכאה ראשונה מאסר העולם האחרון, המוקדם מביניהם.
(ג) החליטה ועדת שחרורים מיוחדת שלא להמליץ לפני הנשיא כאמור בסעיפים קטנים (א) ו-(ב), תשוב ותדון בענינו של האסיר מדי שנתיים ממועד ההחלטה, ואולם רשאית היא, מנימוקים מיוחדים שיירשמו, לדון בענין לפני תום השנתיים.
(ד) לשם ההחלטה אם להמליץ לנשיא המדינה לקצוב עונש מאסר עולם ולאיזו תקופה להמליץ לקצוב את העונש, תשקול ועדת שחרורים מיוחדת שיקולים עונשיים המתייחסים לטיב העבירה, לנסיבות ביצועה ולתוצאותיה, וכן לנסיבותיו האישיות של האסיר.

(ה) קצב נשיא המדינה עונשו של אסיר עולם, רשאית ועדת שחרורים מיוחדת, לבקשתו של האסיר, להמליץ לפני הנשיא להקל בעונש פעמים נוספות, ובלבד שתקופת המאסר שיהיה על האסיר לשאת אם תתקבל המלצת הועדה לא תפחת מ-30 שנים, והוראות סעיף קטן (ד) יחולו גם על המלצה לפי סעיף קטן זה.

(ו) בחישוב תקופת המאסר של אסיר עולם לענין סעיף זה יחולו הוראות סעיף 8(ב)." 

(ההדגשות שלי – ת.פ.)

8. החלטת הוועדה אם לקצוב או לא לקצוב את עונשו של אסיר עולם, ואם לקצוב – באיזו מידה, משמשת כהמלצה לנשיא המדינה, שבידיו שיקול הדעת אם לקצוב את העונש, בהתאם לסמכות הנתונה לו בסעיף 11(ב) לחוק יסוד: נשיא המדינה. 
9. אלא שלהמלצת הוועדה השפעה משמעותית, אם לא מכרעת, על שיקול הדעת של הנשיא. הוועדה המיוחדת היא המבצעת את הליך הבירור המהותי לקראת ההכרעה בעניין קציבת עונשו של אסיר עולם. הוועדה יכולה לבקש חוות דעת שונות, לזמן עדים ולקיים בירור מעמיק – דברים שבאופן טבעי לא נעשים על-ידי נשיא המדינה. הנשיא מסתמך במידה רבה על בירור זה ועל תוצאותיו. למעשה, לא ניתן להצביע על מקרים בהם חרג הנשיא באופן קיצוני מהמלצת הוועדה. אי לכך, להמלצות הוועדה חשיבות מכרעת בתהליך קבלת ההחלטה בעניין קציבת העונש, החלטה שהשלכותיה על זכויות האסיר מרחיקות לכת:
1. ראשית, קציבת העונש עשויה להביא לקיצור משמעותי של העונש שהוטל על האסיר, לאחר ולמרות שבית המשפט כבר דן בכל השיקולים לחומרת העונש וקבע את גזר-דינו.
2. אסיר עולם שעונשו לא נקצב לא ישוחרר על-תנאי. לפי סעיף 5 לחוק השחרור, "אסיר עולם שעונשו נקצב ושנשא לפחות שני שלישים מהתקופה שנקצבה, רשאית ועדת שחרורים מיוחדת לשחררו על-תנאי מנשיאת יתרת תקופת המאסר...". מכלל ההן לומדים את הלאו: הוועדה אינה רשאית לשחרר על-תנאי אסיר עולם שעונשו לא נקצב, וממילא אינה יכולה למדוד שני שלישים ולנכות שליש מתקופה לא-ידועה. 
בנוסף, גם אם מחליטה הוועדה להמליץ לקצוב את עונשו של אסיר, הרי שמרחב שיקול הדעת שלה רחב ביותר. למעשה, המגבלה היחידה היא מגבלת המינימום – 30 שנים. מובן שהחלטה בדבר מידת הקציבה נושאת משמעויות לעניין שחרורו על-תנאי של אסיר, ויכולה ל"עלות" לו בחודשים ואף בשנים.
3. שלישית, אסיר עולם שעונשו לא נקצב לא ייצא לחופשות מיוחדות, אלא באישור בכתב מאת השר לביטחון פנים, לפי סעיף 2 לפרק ב' בפקודות נציבות בתי הסוהר (אסירים). לפי סעיף 3, שב"ס רשאי להמליץ בפני השר על הוצאה לחופשה של אסיר עולם שעונשו לא נקצב, אולם רק לחופשה מטעמים מיוחדים או אם נמצאו נסיבות הומניטריות מיוחדות המצדיקות זאת. 
10. עולה, אם כן, כי הבירור בוועדה וגיבוש ההמלצה באשר לקציבת עונשו של אסיר עולם חורצים גורלות. המלצה זו משפיעה באופן משמעותי על שיקול דעתו של הנשיא, ובעקבותיה גם על חירותו וכבודו של האסיר – זכויות יסוד המעוגנות בחוק יסוד: כבוד האדם וחירותו. 
11. בהתחשב באופי ההליך המתקיים בוועדה (הכרעה על סמך עובדות), במידת השפעתה על ההכרעה הסופית בעניין קציבת עונשו של אסיר ובהרכבה המכובד במיוחד של הוועדה (שופט מחוזי, שופט שלום ומומחים שונים – סעיף 33(א) לחוק השחרור), ניתן לומר שסמכות הוועדה היא בעלת אופי שיפוטי, ולכל הפחות מעין-שיפוטי. 
12. על אף חשיבותה הרבה והשלכותיה מרחיקות הלכת של המלצת הוועדה, אין בחוק השחרור התייחסות לזכויות האסיר במסגרת ההליך שמקיימת הוועדה. יתר על כן, אין תקנות או הוראות המסדירות את אופן פעולתה של ועדת הקציבה. לכאורה, הוועדה אמורה לקיים את חובת שמיעת האסיר ולהעניק לו זכות טיעון ועיון, אף בהעדר הוראות מפורשות המעגנות זכויות אלו. אלא שבפועל לא הוועדה לא מקיימת את חובתה במלואה ופוגעת בזכויות האסירים. 
זכות הטיעון והעיון והפגיעה בה
על זכות הטיעון והעיון
13. כלל השימוע דורש כי הרשות המינהלית לא תפגע באדם אלא אם נתנה לו קודם לכן הזדמנות נאותה להשמיע טענותיו בפניה. הוא מטיל חובת שימוע על הרשות המינהלית ומקנה, מן הצד השני, זכות טעון לאדם שעשוי להיפגע על ידי ההחלטה המינהלית. זוהי מצוות ההגינות המינהלית בקליפת אגוז." (יצחק זמיר הסמכות המינהלית כרך ב 793 (1996).
14. טעמו של כלל השימוע "להבטיח כי הרשות המנהלית תתייחס בהגינות (WITH FAIRNESS) כלפי ענינו של האזרח... שתביא בחשבון, במידת האפשר, את כל העובדות והשיקולים, שיש להם קשר לנושא החלטתה ומכאן, ששומה עליה לאפשר לו [לאזרח – ת.פ.] להביא את טענותיו בפניה, שמא יעלה דברים שבכוחם להטות את הכף לטובתו" (בג"צ 549/75 חב' סרטי נח נ' המועצה לביקורת סרטים, פ"ד ל(1) 757, 767 (1976)).
15. כלל השימוע הוא אחד מכללי הצדק הטבעיים. זכות הטיעון שבצידו הוכרה זה מכבר במשפט הישראלי כזכות בסיסית בכל הליך שיש בו כדי להשפיע על היחיד. עם חקיקת חוק יסוד: כבוד האדם וחירותו, עוגן מעמדה כזכות יסוד, כחלק מהזכות לכבוד:
"הערך המוגן של כבוד האדם, בחוק יסוד: כבוד האדם וחירותו, אף הוא מחייב את המסקנה כי גם פגיעה בכבוד האדם לתכלית ראויה, לא ראוי לה שתיעשה קודם שמיצה, מי שכבודו עלול להיפגע, את זכות הטעון, במובן של קבלת חומר הראיות בשלמותו והזדמנות להגיב עליו, זכות שהיא 'חגורת ביטחון' כנגד פגיעה 'העולה על הנדרש'." (בג"ץ 4914/94 יעקב טרנר נ' מבקרת המדינה, פ"ד מט(3) 771, 789 (1995)).
16. חשוב להדגיש: "זכות הטיעון של אדם, הנפגע מהחלטה של השלטון מוכרת בשיטתנו המשפטית... קיומה של הזכות אינו מותנה בהוראה מפורשת בדבר חקיקה... הוראת חוק דרושה לא כדי להכיר בזכות הטיעון אלא כדי לשלול אותה. שלילה זו צריכה להיות בלשון ברורה ומפורשת." (השופט ברק בבג"ץ 654/78 גינגולד נ' בית הדין הארצי לעבודה, פ"ד לה(2) 649, 658-657 (1979)).
17. זכות הטיעון חלה גם כאשר מדובר בגוף שהוא מייעץ או ממליץ בלבד, לא כל שכן רשות אשר יכולה בהחלטותיה לפגוע בזכויות יסוד (עע"א 376/04 ורדי ארנון נ' שרות בתי הסוהר (22.4.2004); זמיר, בעמ' 801-796).
18. הדברים נכונים לגבי הליכים מינהליים ככלל, אך על אחת כמה וכמה נכונים הם כאשר ההליכים נושאים אופי שיפוטי או מעין שיפוטי:
"לא יורשה גוף אדמיניסטרטיבי – ואפילו אדמיניסטרטיבי טהור (לא מעין-שיפוטי) – לפגוע באזרח פגיעת גוף, רכוש, מקצוע, מעמד וכיוצא בזה, אלא אם-כן ניתנה לנפגע הזדמנות הוגנת להשמעת הגנתו בפני הפגיעה העתידה." (בג"ץ 3/58 ברמן נגד שר הפנים, פ"ד יב 1493, 1508 (1958)).
19. התנאים העיקריים הנדרשים כדי להקנות תחולה לכלל השימוע הם: פגיעה; באינטרס מוגן; באופן ישיר וממשי. המבחן להיקף תחולתו של כלל השימוע הוא מהות הפגיעה. (זמיר, 797).
20. מתכונת הטיעון משתנה בהתאם לנסיבות, לאופי ההליך ולהיקף הפגיעה ביחיד. בהליכים מינהליים בעלי אופי שיפוטי או מעין-שיפוטי היקף חובת השימוע רחב יותר מהליכים מינהליים אחרים. ככלל, ככל שההליך נושא יותר מאפיינים של סמכות שיפוטית וככל שהפגיעה הכרוכה בהפעלת הסמכות רבה יותר, כך מתכונתו צריכה לדמות יותר למתכונת של שימוע בפני בית המשפט: 
"ניתן לומר, כעניין של מדיניות שיפוטית, כי ככל שהפגיעה הצפוייה קשר יותר, כך עולה יותר, לא רק חשיבות השמיעה, אלא גם רמת השמיעה. למשל, יתכן כי פגיעה קשה תחייב את הרשות לגלות לאזרח מסמכים, ולתת לו יותר זמן לבדיקה ותגובה, בהשוואה לפגיעה קלה יותר. כמו כן ניתן לומר כי רמת השמיעה עשוייה לעלות ככל שההליך המינהלי קרוב יותר במהותו להליך שיפוטי." (זמיר, בעמ' 813).
ובמקום אחר:

"מקום שהגורם המנהלי מפעיל הסמכות הינו בעל אופי מעין-שיפוטי יש להקפיד בקיום דווקני של זכות הטיעון, מאחר שחומרת הפגיעה האפשרית באזרח משפיעה על היקף זכותו להציג את עמדתו. ככל שהפגיעה הצפויה בו חמורה יותר, כן רחבה זכותו לטעון ולהפך." (בג"ץ 7805/00 רוני אלון נ' מבקרת עירית ירושלים, פ"ד נז(4) 577, 599 (2003)).
21. מרכיביה העיקריים של חובת השימוע הם: 
1. השימוע צריך להתקיים בפני הרשות המוסמכת;

2. הרשות חייבת לתת הודעה על מהות העניין הנדון על ידה;
3. הרשות צריכה להקצות די זמן לצורך הכנת הטעון;
4. חובתה לאפשר לטוען, או לבא-כוחו, להציג בפניה הן את טענותיו והן את ראיותיו;
5. במקרים מסויימים עליה להתיר גם חקירת עדים.
22. לעניין זכות העיון, הכלל הרחב הוא שאדם זכאי לעיין במסמכי הרשות הנוגעים להחלטת הרשות הפוגעת בו באופן אישי, כדי שיוכל לבקר את ההחלטה בפני ערכאה שיפוטית או לצורך אחר. בדרך כלל, הרשות אינה חייבת להציג, במסגרת השימוע, את כל המסמכים שבידיה, ודי בכך שהיא נותנת בהודעתה תמונה אמינה בפירוט סביר (זמיר, בעמ' 817-816). ברם, בשנים האחרונות זכות העיון זכתה להכרה רחבה יותר, הן ככלי למימוש זכות הטיעון הן כזכות העומדת בפני עצמה:
"בלעדי זכות העיון, זכות הטיעון לעולם לא תהא שלמה. ובלעדי זכות הטיעון – החלטתה של הרשות המינהלית עלולה שלא להיות שלמה וללקות בפגם. ראייה זו של זכות העיון של הפרט העלול להיפגע מהחלטת הרשות מתיישבת עם הגישה הכללית ההולכת ומשתרשת כיום בכיוון לצמצום החסיונות על מידע המוחזק בידי הרשות הציבורית ולהגבלתם רק לצרכים חיוניים להשגת אינטרס ציבורי חשוב." (עניין אלוני, בעמ' 1131).

23. יש לציין בהקשר זה, כי חוק חופש המידע, התשנ"ח-1998, עיגן והרחיב את זכות העיון הציבורית. בין היתר, חלה החובה למסור מידע גם על גופים המקיימים התייעצויות אשר קבועות בדין.
24. בחלק מהמקרים נגזרת מחובת השמיעה גם חובת השמיעה המשנית, אשר לצידה הזכות להגיב על טענות המועלות נגד היחיד במסגרת הליך מסוים. 
"ההגינות והיושר מחייבים כי, משהופיע פלוני לפני גוף הממליץ בענינו וזה האחרון מבקש לבסס את החלטתו על מידע הקשור לאותו פלוני, תינתן לפלוני ההזדמנות להגיב על המידע ולהציג את עמדתו ביחס אליו" (השופט ברק בבג"ץ 685/78 מחמוד נ' שר החינוך והתרבות, פ"ד לג(1) 767, 775).
25. למותר לציין, כי היותו של אדם אסיר, אינה מפקיעה ממנו את זכות היסוד לטעון טענותיו בפני הרשות המנהלית, בכל עניין הנוגע בו (עע"א 376/04 ארנון נ' שרות בתי הסוהר (22.4.2004), בעמ' 3 וההפניות המופיעות שם).
הפגיעה בזכות הטיעון והעיון על-ידי ועדות הקציבה
26. דיוני הוועדה המיוחדת בענייני קציבה מתנהלים ככלל על בסיס מסמכים בכתב, למעט מקרים חריגים שבהם ניתנת זכות טיעון בעל פה לאסיר (ראי דברי ההסבר לסעיף 5 בהצעת חוק שחרור על-תנאי ממאסר (תיקון מס' 8), התשס"ו-2006). 
27. לעיתים, גם זכות טיעון בכתב לא ניתנת כלל, או שניתנת באופן חלקי ביותר:
1. לפי עתירתו של ראובן בסון (עע"א 1839/05), לא התבצעה כל פניה מצד הוועדה או כל גורם אחר אל העותר. בשונה מהנהוג, לא קיבל העותר את הטופס שראה אחרים מקבלים, ואשר מודיע על הדיון הצפוי בוועדה ועל האפשרות להעלות את טיעוני העותר על הכתב לקראת הדיון. לפי העתירה, אף כשדרש העותר בעניינו, לא זכה לתשובה משלטונות בית הסוהר. בסופו של דבר, לאחר פניות חוזרות ונשנות שלא נענו, הגיש העותר בקשה לוועדה באופן עצמאי ומבלי שידע אם עניינו מטופל (ראי פסקאות 9-8 לעתירה).
2. לפי עתירתו של יעקוב חסן (עע"א 2748/03), זכות "הטיעון" בכתב הסתכמה בכמה דקות, במהלכן אפשר לו אחד הסוהרים לנסח בקשה מיידית לוועדה, על-גבי נייר מחברת (ראי פסקה 9 לעתירה). לא למותר לציין, כי מהות הטענות נגד קציבת עונשו לא הוצגו בפניו, ולו בתמצית.
28. בנוסף, לא ניתנת לאסירים זכות טיעון משנית, היינו זכות להגיב על טענות המועלות נגדם בוועדה. 
29.  זכות העיון מוגבלת עד לא קיימת. רוב המסמכים המונחים בפני הוועדה מסווגים כחסויים ולאסיר שבעניינו עוסקת הוועדה לא ניתנת גישה אליהם.
זכות הטיעון והעיון של אסירים בהקשרים אחרים
30. הפגיעה בזכויות היסוד של אסירי העולם צורמת כשלעצמה, אך צרימתה גוברת לאור אופייה השרירותי, שהרי בהקשרים אחרים מקציבת העונש זוכים אסירים לזכות עיון וטיעון, ואף לזכות פוזיטיבית לייצוג.
ועדות שחרור 
31. ביחס לשחרור על-תנאי באמצעות ועדת שחרורים קובע החוק במפורש זכות ייצוג, טיעון ועיון לאסיר. בסעיף 16 לחוק השחרור נקבע כי: 
"(א) דיון בועדה, למעט דיון בבקשת אסיר לקיים בענינו דיון חוזר, יתקיים בנוכחות האסיר ובא כוחו אם הוא מיוצג, וכן בנוכחות בא כוח היועץ המשפטי לממשלה; התקבלה הסכמת בא כוח היועץ המשפטי לממשלה לשחרורו המוקדם של האסיר, ניתן לקיים את הדיון בועדה, בכפוף להוראות סעיף קטן (ג), אף בלא נוכחות האסיר או בא כוחו.

...

(ג) הועדה לא תחליט על שחרורו על-תנאי של אסיר, לרבות שחרורו מטעמים רפואיים לפי סעיף 7, אלא לאחר שנתנה לבא כוח היועץ המשפטי לממשלה הזדמנות לטעון את טענותיו, ולא תחליט שלא לשחרר אסיר על-תנאי, אלא לאחר שנתנה לאסיר ולבא כוחו אם הוא מיוצג, הזדמנות לטעון את טענותיהם.

(ד) הועדה או יושב ראש הועדה רשאים למנות לאסיר סניגור לצורך הדיון בפני הועדה, ויחולו לענין זה הוראות חוק הסניגוריה הציבורית, תשנ"ו-1995, בשינויים המחויבים.

(ה) הועדה תנהל פרוטוקול של דיוניה, שייחתם בידי יושב ראש הועדה; האסיר ובא כוחו רשאים לעיין בפרוטוקול הדיון בענינו ולקבל העתק ממנו, אלא אם כן החליטה הועדה כי הפרוטוקול או חלקו יהיה חסוי, בשל קבלת מידע חסוי בהתאם להוראות סעיף 17

...

(ח) שר המשפטים, באישור השר לביטחון הפנים, יקבע את סדרי הדיון בועדות, סדרי הפניה אליהן, המידע שיש להביא בפניהן ודרכי הבאתו, וכן את המידע שיש למסור לאסיר או לבא כוחו אם הוא מיוצג, לצורך דיון בועדה ודרכי מסירתו, ככל שאינם מוסדרים בחוק זה."

32. ביחס לשחרור על-תנאי, אם כך, זכות הטיעון מוסדרת בחוק והיא כוללת את זכות העיון ואת זכות הייצוג. החוק אף מסמיך את הוועדה למנות לאסיר סניגור לצורך מימוש זכות הטיעון וזכות הייצוג. 
33. הפער בין היקף זכות הטיעון המוקנית לאסיר בעניין שחרור על-תנאי לבין היקף הזכות הניתנת לו במסגרת הדיון בקציבת עונשו הינו פער אדיר. גם אם נסכים שבעניין שחרור על-תנאי החלטת הוועדה היא סופית ועל כן בעלת מאפיינים מובהקים יותר של סמכות שיפוטית, לא ניתן להצדיק פער זה. זאת במיוחד נוכח היקף זכות הטיעון המוקנית בהקשרים אחרים, כפי שיתואר להלן.
ועדות אלימות
34.  מתוקף חוק השחרור הוקמו ועדות מחוזיות, המכונות "ועדות אלימות", אשר מגישות חוות דעת לועדת השחרורים ביחס לרמת המסוכנות של האסיר כלפי הקורבן, המשפחה והסביבה. ועדות האלימות הן ועדות מקצועיות משותפות למשרד העבודה והרווחה ולשרות בתי הסוהר. סמכויותיהן ואופן התנהלותן של ועדות אלימות במשפחה מוסדרת בהוראות 3.37 ו-3.39 לתקנון עבודה סוציאלית (תע"ס). 
35. בין היתר, ועדות האלימות מעבירות חוות דעת והמלצות לשרות בתי הסוהר לעניין יציאה לחופשה. אחת הועדות היא "ועדת אסירי עולם" שמטרתה לבחון ולהמליץ לשר או לגורמים המוסמכים בעניין הוצאה לחופשה של אסיר השפוט למאסר עולם (ראי ס' 4.ט. לפקודה 4.40 לפקודות הנציבות).
36. הוראות התע"ס ייצרו מנגנון לייצוג האסיר בפני הוועדה באמצעות עובד סוציאלי מהכלא בו שוהה האסיר. העובד הסוציאלי אמור לייצג את עניינו של האסיר בפני הוועדה ולהביא בפני הוועדה את טיעוניו.
37. בית המשפט העליון הכיר בהליך זה ברע"ב 3159/02 פלוני נ' שב"ס (לא פורסם):
"אין לקבל את טענת המבקש כי הועדה לא שמעה את טענותיו. אמנם המבקש לא הופיע בפני הועדה, אך הוא נפגש מספר פעמים עם עובדת סוציאלית, שהביאה את התרשמותה בפני הועדה."

38. גם ברע"ב 10949/02 אברהם אלגרבי נ' ועדת השחרורים (לא פורסם, ניתן ביום 4.6.03), קיבל בית המשפט העליון את טענתו של הפרקליט, לפיה "הועדה עצמה אינה עורכת בדיקות משלה ולכן אין טעם שתראה את האסיר ותתרשם ממנו ישירות, אלא החלטתה מעוגנת כולה בחומר שקיבלה..." וקבע כי נוהל זה ראויה בעיניו.
39. יחד עם זאת, במקרה אחר – רע"ב 9870/02 דמארי נ' שב"ס (לא פורסם, ניתן ביום 1.5.2003) –העניק בית המשפט העליון רשות ערעור על פסק דין של בית המשפט המחוזי בעניין זכות הטיעון בוועדת אלימות והורה להחזיר את עניינו של המבקש לוועדה הבינמשרדית למניעת אלימות במשפחה, אשר תשמע את טיעוני בא-כוחו של המבקש ולאחר מכן תיתן החלטה חדשה בעניינו של המבקש.
40. בעע"א 376/04 ארנון נ' שב"ס, קבע השופט שפירא כי: 
"מנגנון הייצוג באמצעות עובד סוציאלי אינו מאפשר לאסיר לשטוח את כל טענותיו בפני הועדה ולהציע לועדה חלופות לענין חופשה ואינו מהווה תחליף להצגת עמדתו, לרבות נימוקים משפטיים, אשר עובד סוציאלי אינו אמון עליהם... סבור אני כי בכל הנוגע לטיעון מלא, לרבות טיעון משפטי, נפגעת זכותו של העותר כאשר הוא אינו יכול לטעון את מכלול טענותיו בצורה מסודרת, לרבות באמצעות עורך-דין מטעמו (ואודה כי חרף פסיקת בית המשפט העליון והמחוזי שצוטטה לעיל דעתי אינה נוחה מהליך זה. יש לציין גם כי במקרים שנדונו שם מדובר בתיקים בטחוניים שחלה לגביהם סודיות, אשר חייבה דיונים ללא נוכחות נציגי אסיר, דבר שאינו נכון בהכרח בכל מקרה)... סבור אני כי כדי שניתן יהיה לקבוע שזכות הטיעון בפני הועדה מומשה, יש להבטיח הכנה מתאימה במובן זה שהאסיר ידע מבעוד מועד על דיון הועדה ויוכל להעביר לועדה את טיעוניו, לרבות טיעון משפטי בכתב שיוכן בסיוע עורך-דין, באמצעות העובד הסוציאלי."
בעניין החיסיון אמר השופט שפירא, כי:

"כאשר דנה הועדה באופן בו האסיר אינו יודע את טיב הטענות כנגדו, יש בכך פגיעה של ממש ביכולתו של האסיר לשוח את טענותיו בפני הועדה, ולמעשה זכות הטיעון שהוא זכאי לה נפגמת. נראה, כי יש מקום לבחון את אופן עבודת הועדה וליצור מנגנון בו יועברו לאסיר או לבא כוחו עיקרי הטענות כנגדו, ללא פירוט הראיות החסויות, באופן שיאפשר לו להתייחס ענינית לטענות. לשם כך, יש צורך להביא בפניו את הטענות לפני החלטתה הסופית של הועדה, כך שיוכל להתייחס אליהן ולטעון את טענותיו, שיוכנו על-ידי האסיר או עורך-דינו ויועברו לוועדה, באמצעות העובד הסוציאלי של הכלא."
וביחס לאיזון הראוי בין החסיון לבין זכות הטיעון קבע:

"מכלול הנתונים כפי שעולים מעתירה זו, מצביעים על נוהל עבודה שיש בו כדי לפגוע בזכויות אסירים שענינם נדון בפני ועדה... נראה, שניתן לאזן בין החסיון על דיוני הועדה והראיות שמוצגות שם, לבין שלילת האפשרות לטיעון מסודר של העותר, בדרך של קביעת דיון מדורג והסדרת הליך שבו יוצגו בפני האסיר עיקרי הטענות כנגדו, מבלי לחשוף את מקורות המידע עליהן חל החסיון, ותינתן לאסיר הזדמנות ואפשרות להגיש את נימוקיו בכתב לועדה, בצירוף ראיות מטעמו, ולנסות לשכנע בצדקת טיעוניו...

האופן בו ניהלה הועדה את דיוניה אינו עומד במסגרת הנדרשת להבטחת זכויות האסיר וזאת לאור הוראות חוק יסוד: כבוד האדם וחירותו והכללים המבטיחים מימוש זכויות דיוניות, כגון זכות הטיעון, באופן שיבטיח גם מימוש, הלכה למעשה, של זכויות מהותיות לדיון הוגן."

אי לכך, פסק שפירא שעניינו של העותר יוחזר לוועדה, אשר תשקול שוב את העניין, לאחר שתינתן לעותר התראה של לפחות 7 ימים מראש על מועד הדיון, ויתאפשר לו להגיש טיעונים משפטיים וראיות, כפי שימצא לנכון, לעיון הועדה.
41. בהתבסס על הלכה זו, ביקש אסיר אחר, באמצעות בא כוחו, כי יובאו בפניו בכתב, לפחות שבעה ימים קודם ליום התכנסות הוועדה תמצית עמדת הוועדה בעניינו וכן עיקרי הטענות, על מנת שיוכל להגיב בכתב ולהתייחס לטענות קודם שתיפול החלטת הוועדה. הבקשה לא נענתה והאסיר הגיש עתירה (עע"א 456/04 סלים מועד נ' שב"ס (לא פורסם, ניתן ביום 14.10.2004)).
42. בפסק הדין הסכים השופט גרשון עם עמדתו של השופט שפירא, אף שבמקרה הספציפי הסעד לא היה אקטואלי, והוסיף:
"הדיון בעתירה הנוכחית וזה שהתקיים בבית משפט זה במסגרת עע"א 376/04 מלמד כי הנוהל הנהוג בשירות בתי הסוהר באשר לזכות הטיעון בפני וועדת האלימות הינו פגום. הפגם האמור חורג מעניינו הספציפי של העותר שלפני והוא נוגע הלכה למעשה, לכל האסירים כולם... מצב דברים זה אינו מניח את הדעת והוא מצריך טיפול מערכתי."
43. הדברים מדברים בעד עצמם, וככל שהם נכונים לוועדות הדנות במתן חופשות לאסירים, על אחת כמה וכמה שהם נכונים לוועדות הממליצות על קציבת עונשו של אסיר עולם.
ועדה לעניין חופשות אסירי עולם
44. הוועדה הדנה בעניין מתן חופשות לאסירי עולם גם היא ועדה ממליצה, בדומה לוועדות האלימות, והיא מגישה את המלצתה לשר לביטחון פנים שלו נתון שיקול הדעת אם לאשר את החופשה.
45. בשנת 2003 הגישה האגודה לזכויות האזרח עתירה לבית המשפט המחוזי בתל-אביב, בשמו של יובל ג'פרי, לקיום זכות טיעון בעל פה תוך התייצבות בפני ועדת אסירי עולם – עע"א 2436/03 יובל ג'פרי נ' שירות בתי הסוהר (לא פורסם, ניתן ביום 24.12.03). טענת האגודה היתה שאי מתן זכות טיעון בעל פה ומניעת עיון בחוות דעת המשמשות את הוועדה פוגעים בזכות הטיעון ומפרים את חובת השימוע, ועל כן פוגעים בזכות לכבוד ולהליך הוגן. עוד טענה האגודה, כי הוועדה צריכה לקיים את כללי הצדק הטבעי, ובכלל זאת: לתת לאסיר הזדמנות להופיע בפני הוועדה, בעצמו או באמצעות בא כוחו, ולהשמיע את טענותיו; לאפשר לאסיר לעיין במידע ובמסמכים הרלוונטיים לפני הדיון בוועדה ולהגיב למידע זה; לקבל נימוקים במקרה של המלצה שלישית בנוסף להחלטת הוועדה במלואה.
46. בית המשפט הביא מהתייחסויות בית המשפט העליון לזכות הטיעון בוועדות אלימות וקבע כי בהיותה של ועדת אסירי העולם ועדה ממליצה, מתן אפשרות להגשת טיעונים בכתב מספק את זכות הטיעון של האסיר. ביחס לזכות העיון קבע, כי לאסיר זכות לעיין בתוצאות הוועדה, אך שזכות העיון אינה משתרעת על מידעים חסויים אשר מלכתחילה מודע האסיר לכך שלא יוכל לקבלם.
47. בעניין זה הוגשה בקשת רשות ערעור לבית המשפט העליון (רע"ב 576/04). נראה שהעניין נפתר פרטנית כיוון שבקשה נדחתה ללא נימוק והרחבה.
סיכום ומסקנות
48. ועדת השחרורים המיוחדת, אשר דנה בקציבת עונשם של אסירי עולם, אינה מקיימות את חובת השימוע בהיקף ובמתכונת הנדרשת. על אף כובד משקלן של המלצותיה, היא אינה מקנה לאסירים זכות עיון בטענות המועלות כנגדם ואינה מאפשרת זכות טיעון בעל פה. לעיתים אף זכות הטיעון בכתב אינה ניתנת כנדרש.
49. הפגיעה בזכות הטיעון והעיון פוגמת ביסודות המינהל התקין ומפרה את חובת הרשות להגינות כלפי האזרח. בהתאם לדבריהם של השופטים שפירא וגרשון ביחס לוועדות האלימות, מצב דברים זה אינו מניח את הדעת והוא מצריך טיפול מערכתי.  
50. לאור התנהלות הוועדה עד כה, נראה כי על מנת להבטיח את זכויותיהם של אסירי עולם יש לעגן את זכות הטיעון והעיון בהוראות מפורשות והחילן על כל המקרים הנדונים בוועדה.
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