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היקפה הראוי של נוסחת האיזון לצורך שחרור 
על תנאי ממאסר

מאת ד”ר נתנאל דגן*

* חוקר אורח, הפקולטה למשפטים והמכון לקרימינולוגיה, אוניברסיטת אוקספורד.
המחבר מבקש להודות לעורכי הדין רענן גלעדי, מורן כרמון וד”ר אלקנה לייסט )לפי סדר א”ב( על ביקורת יסודית, מועילה ומרחיבת דעת לטיוטת המאמר אשר 

תרמה לו רבות. תודה גם לניצן גרין על עזרתה בהכנת המאמר. 
1 לרקע כללי ראו אלי שרון שחרור מוקדם ממאסר )2003(.

2  ראו ס’ 2-5, 19 לחוק שחרור על תנאי. השוו לס’ 40ה לחוק העונשין, התשל”ז-1977 הקובע אפשרות לחרוג מהמתחם ההולם לחומרה משיקולי הגנה על שלום 
הציבור בתנאים שנקבעו בו. 

1. מבוא
מטרתו של מאמר זה היא לעמוד על היקפה הראוי של נוסחת 
האיזון לצורך שחרור על תנאי ממאסר במשפט הישראלי. נוסחה 
זו מאזנת בין השיקולים השונים הדורשים הכרעה לשם החלטה, 
האם להורות על שחרורו של אסיר על תנאי. היא מתמקדת, ככלל, 
באיזון שבין סיכויי השיקום של האסיר מצד אחד והצורך בהגנה על 
שלום הציבור מפני מסוכנות עתידית מצד שני. במאמר זה אטען, 
כי יש צורך בהבהרתה של נוסחת האיזון הקיימת, כפי שעוצבה 
בחוק הקיים ובהלכה הפסוקה, ובהרחבתה, וזאת ביחס לשני 
מרכיבים: המרכיב האחד נוגע להבהרת נוסחת האיזון הקיימת 
לצורך שחרור על תנאי. הוא ממוקד בהבהרת רף המסוכנות 
העקרוני המצדיק שחרור על תנאי. המאמר יטען, כי במצב הקיים 
דומה שקיים חוסר בהירות בנושא המאופיין ברטוריקה שאינה 
אחידה. לאחר דיון במשפט המשווה, המאמר מציע להבהיר את 
רף המסוכנות העקרוני הנדרש לצורך שחרור על תנאי ולקבוע 
בחוק דרישת סבירות. הצורך בכך נובע, בין היתר, משיקולי 
אחידות ושוויון בהליך השחרור המוקדם, קידום יעילות והכוונת 
נוגע להיקפה של  המרכיב השני  שיקול הדעת המופעל בו. 
נוסחת האיזון. במסגרת זו אטען, כי ישנו צורך בהדגשת התועלת 
העולה משחרור על תנאי ברובד האינטרס הציבורי, זאת מעבר 
לתועלת הנובעת לעניינו הספציפי של אסיר מסוים. המאמר יטען, 
כי זיהוי ראוי של שלב זה כחלקו התוצאתני של מעשה קביעת 
העונש, לאחר ההתמקדות בשיקולי הלימה בשלב גזירת הדין, 
אמור להביא לנוסחת איזון רחבה יותר. במסגרת זו ניתן לכלול 
את התועלת לאינטרס הציבורי הנובע משחרור על תנאי בשני 
מובנים: הפחתת מסוכנות לשלום הציבור כתוצאה משחרור על 
תנאי במקרה המתאים; שיקול נוסף הוא הצורך באיזון מיטבי 
של משאבי הענישה. המאמר סוקר הוראות במשפט ההשוואתי 
המגלמות נוסחאות איזון רחבות מסוג זה ומציע לאמץ נוסחה 
כזו, בחוק או בהלכה הפסוקה, כהדרכה לשיקול הדעת של ועדת 

השחרורים הישראלית. 
מבנה המאמר הוא כך: חלקו הראשון של המאמר יציג את המצב 
המשפטי הנוהג. במסגרת זו אציג בתמצית את הבסיס השיקולים 
לצורך שחרור על תנאי כפי שנקבעו בחוק שחרור על תנאי ממאסר, 
והפסיקה  תנאי(  על  חוק שחרור  )להלן:  התשס”א-2001 

שבעקבותיו.1 בחלק זה אתמקד בנוסחת האיזון הקיימת והצורך 
בהשלמתה בשני מובנים: קביעת רף המסוכנות העקרוני המאפשר 
שחרור על תנאי; וכן שקילת האינטרס הציבורי הנובע משחרור 
על תנאי במקרה המתאים וניהול מיטבי של משאבי הענישה 
)סעיף 2(. חלקו השני של המאמר ידון במרכיב הראשון – קביעת 
רף המסוכנות העקרוני המצדיק שחרור על תנאי. במסגרת יוצע 
דיון במשפט המשווה ממנו נובע כי הדרכה ראויה של דרישת 
המסוכנות אמורה לכלול תוכן, כגון דרישה של סבירות, במסגרת 
החוק )סעיף 3(. חלקו השלישי של המאמר ידון במרכיב השני – 
שקילת האינטרס הציבורי במובנו הרחב בשלב השחרור המוקדם. 
תחילה המאמר עומד על התועלות האפשרויות שמביא עמו שחרור 
על תנאי לאינטרס הציבורי במקרה המתאים במונחים של הפחתת 
מסוכנות עתידית וניהול משאבים ראוי )סעיף 4(. בחלקו הרביעי 
של המאמר, מוצע על בסיס המשפט המשווה, אפשרויות לשקילת 
התועלת לאינטרס הציבורי העולה משחרור על תנאי במקרה 
המתאים )סעיף 5(. בסיום, המאמר מסכם וקורא להשלמת נוסחת 

האיזון הקיימת בשני המובנים האמורים.

2. נוסחת האיזון הקיימת והצורך בהשלמתה 
ועדת השחרורים הוסמכה במסגרת חוק שחרור על תנאי לשחרר 
על תנאי ממאסר במקרה המתאים לכך. הוועדה מפעילה את 
סמכותה בקשר לשלוש סוגיות עיקריות המובאות להחלטתה: 
ראשית, האם לשחרר אסיר על תנאי; שנית, באילו תנאים יש 
לשחרר אסיר זה ושלישית, במקרה של הפרת תנאי שחרור, מהי 
התגובה הראויה לכך: האם להחמיר את תנאי השחרור או לבטל 
את השחרור – כולו או חלקו. החלטתה של ועדת השחרורים שלא 
לשחרר אסיר על תנאי נבחנת לאור שתי הנחות יסוד: ראשית, 
אין לו לאסיר זכות קנויה להשתחרר ממאסרו בתום ריצוי שני 
שלישים מעונשו; שנית, לוועדת השחרורים, כגוף מקצועי, שיקול 
דעת רחב ואין בית המשפט המנהלי מתערב ברגיל בסמכותה.2 
לגבי כלל מסלולי השחרור )מאסר קצר, בינוני, ממושך, ומאסר 
עולם( חוק שחרור על תנאי קובע, כי ועדת השחרורים לא תשחרר 
אסיר אלא אם כן שוכנעה כי הוא “ראוי לשחרור וכי שחרורו אינו 
מסכן את שלום הציבור”.3 סעיף 9 לחוק שחרור על תנאי מורה, כי 
“בבואה להחליט אם ראוי אסיר לשחרור על-תנאי, תשקול הועדה 
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3  ראו רע”ב 1942/05 אבו צעלוק נ’ מדינת ישראל בפס’ 7 לפסק הדין )פורסם בנבו, 16.6.2005(; בג”צ 4681/97 היועץ המשפטי לממשלה נ’ ועדת 
השחרורים – גוש צפון, פ”ד נא)4( 679, 684 )1997(; רע”ב 7774/13 דקמאק נ’ היועץ המשפטי לממשלה )פורסם בנבו 3.4.2014(, בפס’ 14 לפסק הדין בה 
נאמר כי “... ועדת השחרורים אמורה לצפות פני עתיד. היא אמורה לשאול את עצמה, על דרך ההשערה, מה סיכוי ומה סיכון מטילה היא על החברה עם שחרורו 
של אסיר פלוני מכלאו.... יתרה מכך, ועדת השחרורים רשאית, מוסמכת ואף חייבת להסב ראשה ולהביט אחור. לדעת את עברו של האסיר ולהיוודע לו. אולם זאת 

תעשה בעיקר ביחס לשאלה כיצד עשוי אותו עבר להשפיע על התנהגותו של האסיר לעתיד לבוא”. 
4  ברע”ב 1948/96 היועץ המשפטי לממשלה נ’ אלבה )פורסם בתקדין, 17.3.1996(, בפס’ 5 לפסק דינו של השופט זמיר, הובהר כי “השאלה הנכונה 

שבפני ועדת השחרורים היא, אם עכשיו, לאחר שהאסיר ריצה שני שלישים מעונש המאסר, עודנו מהווה סכנה ממשית לציבור...”.
5  ראו בג”צ 89/01 הוועד הציבורי נגד עינויים בישראל נ’ ועדת השחרורים, בית הסוהר מעשיהו, שב”ס, פ”ד נה)2( 838, 882 )2001(.

6  ראו בג”צ 3959/99 התנועה למען איכות השלטון בישראל נ’ הוועדה לעיון בעונש, פ”ד נג)3( 721, 740 )1999(.
7  ראו רע”ב 979/12 חי נ’ היועץ המשפטי לממשלה, בפס’ 11 לפסק דינו של השופט דנציגר )פורסם בנבו, 27.3.2012(.

8  לרטוריקה של “איון מסוכנות” בפסיקה המנהלית ראו למשל: עע”א )נצ’( 487/09 מדינת ישראל נ’ ועדת השחרורים )פורסם בנבו, 17.6.2009(; עת”א )נצ’( 
12580-02-12 יחיא נ’ שירות בתי הסוהר – מחלקת האסיר )פורסם בנבו, 11.3.2012(; עת”א 25719-04-12 )מרכז( אביבי נ’ ועדת השחרורים )פורסם 

בנבו, 19.6.2012(; עת”א )נצ’( 35558-05-12 אהרונוב נ’ שרות בתי הסוהר, בפס’ 23 לפסק דינו של השופט אטרש )פורסם בנבו, 6.6.2012(.
9  לרטוריקה של “איון מסוכנות” בהחלטות ועדות השחרורים ראו למשל: ו”ש )כרמל( פלוני נ’ ועדת שחרורים )פורסם באר”ש, 10.7.2011(; ו”ש )מעשיהו( 
פלוני נ’ ועדת שחרורים )פורסם באר”ש 5.3.2012(; ו”ש )השרון( פלוני נ’ ועדת שחרורים )פורסם באר”ש, 28.6.2012(; ו”ש )השרון( פלוני נ’ ועדת 

שחרורים )פורסם באר”ש, 4.6.2012(; ו”ש )דמון( פלוני נ’ ועדת שחרורים )פורסם באר”ש, 7.2.2012(. 
 Sentencing Advisory Council, Review of the Victorian Adult Parole System, Report, xii (2012) (“Parole should be cancelled if the offender 10 ראו

.)”poses an unacceptable risk to community safety if parole continues
 Ministerial Guidelines to the Queensland Parole, Parole Orders, s. 1.2-1.3 (2011) (“the board should consider whether there is 11 ראו 

את הסיכון הצפוי משחרורו של האסיר לשלום הציבור, לרבות 
למשפחתו, לנפגע העבירה ולביטחון המדינה, את סיכויי שיקומו 
של האסיר ואת התנהגותו בכלא...”. לצורך הפעלת שיקול הדעת, 
מאפשר החוק לוועדה כאמור שיקול דעת רחב הבא לידי ביטוי 
ברשימת הנתונים הלא סגורה )המכונה בכותרת השוליים “שיקולי 
הוועדה”( הקבועה בסעיף 9. החוק אינו כולל נוסחה המאזנת 
ספציפית בין השיקולים השונים, אולם פסיקת בית המשפט העליון 
יצרה נוסחת איזון, לפיה פורשה הדרישה כי “האסיר ראוי לשחרור 
וכי שחרורו אינו מסכן את שלום הציבור” כמציבה שני תנאים 
מצטברים להפעלת סמכות השחרור. נקבע, כי אלו תנאים שיש 
ביניהם קשר הדוק שיש לאזן ביניהם. הם משלבים מבט צופה 
פני עבר ועתיד תוך התמקדות מקבילה באסיר ובחברה: התנאי 
הראשון )“תקנת הפרט”( צופה במהותו פני עבר. הוא מדגיש את 
ההיבט האישי הנוגע לאסיר, ובכלל זה התנהגותו בכלא ונכונותו 
להשתקם ולהיטיב את דרכיו; התנאי השני )“תקנת הכלל”( צופה 
במהותו פני עתיד. הוא נועד להבטיח כי שחרורו המוקדם של 
האסיר לא יסכן את שלום הציבור. תנאי זה ממוקד ב”אינטרס 
הציבורי הכללי, אשר נועד להבטיח כי שחרורו המוקדם של האסיר 
לא יביא להישנות עבירות והפרות חוק, ולא יהיה כרוך בסיכון 

שלום הציבור”.4 
העיון בפסיקה וביישומה מלמד על אימוץ אמות מידה מגוונות 
לבחינת המסוכנות העקרונית הנשקפת מאסיר לצורך שחרורו על 
תנאי. במסגרת יציקת התוכן הפרשני לדרישה שבחוק, ובעיקר 
ביחס לרף המסוכנות הנדרש לצורך שחרור על תנאי. פסיקת בית 
המשפט העליון קבעה רף של “סכנה ממשית לציבור”,5 עובר 
ב”היעדר סיכון סביר”; “חשש מבוסס”6 ו”סיכוי סביר לשיקום”7 
ועד לרף של “איון מסוכנות”,8 הנפוץ בפסיקה המנהלית9 ובוועדות 
השחרורים.10 המצב הקיים ונוסחת האיזון הנוהגת במסגרתו עשוי 
לעורר אתגר כפול במסגרת מדיניות שחרור מוקדם ראויה: ראשית, 
הוא עשוי ליצור היעדר בהירות מספקת ביחס לתנאי הסף העקרוני 
הנדרשים לשחרור על תנאי, להביא לחוסר אחידות בהפעלת 
הסמכות לשחרור על תנאי והיקף הראויים לכך. שנית, במסגרת 
נוסחת האיזון הקיימת שחרור מוקדם מוצג בדרך כלל כאינטרס 

האסיר, במובחן מהאינטרס הציבורי, שמוצג כפן המשלים, אך 
המנוגד לו. הדיון בתועלת לאינטרס הציבורי הקיימת משחרור 
מוקדם במקרה המתאים אינה מובעת במפורש במסגרת האיזון 
ב”תקנת הכלל”. הצורך בשקילת התועלות הכלליות לאינטרס 
הציבורי הגלומות בשחרור על תנאי במקרה המתאים יכולות 
להיקרא, ולו חלקית, גם בפרשנות מרחיבה של המושג “סיכויי 
שיקומו של האסיר”. בשלב ראשון אציע דיון ביציקת תוכן לרף 
המסוכנות הקבוע בחוק שחרור על תנאי. דיון זה נוגע להבהרת 
נוסחת האיזון. לאחר מכן אעבור לדיון בהרחבת נקודת האיזון כך 
שתכלול התחשבות באינטרס הציבורי הנובע משחרור על תנאי 

במקרה המתאים.
 

3. תוכנו של רף המסוכנות העקרוני המצדיק 
שחרור על תנאי: משפט משווה

הפניית המבט למשפט המשווה מלמדת על שונות רבה ברף 
המסוכנות העקרוני המאפשר שחרור מוקדם בין השיטות השונות. 
היכולת ללמוד מהמשפט המשווה מוגבלת בשל ההבדלים הרבים 
בסוג מודל השחרור: האם קודמת לו תקופת מאסר חובה או לא, 
 )Parole האם מדובר במאסר קצוב או לא קצוב )המכונה שיטת
ולאלו עבירות, האם מדובר בשיטת הנחיות המבוססת על כלי 
הערכת מסוכנות סטטיסטי – כולה או חלקה, ומהו סוג הפיקוח 
לאחר השחרור והיקפו. הבדלים אלו מסבירים גם את השונות ברף 
המסוכנות העקרוני הנדרש בכל שיטת משפט ומחייבים זהירות 
באימוץ תובנות מהמשפט ההשוואתי. עם זאת, בהשקפה כוללת 
ניתן לעמוד על שלושה מבחנים עיקריים: )1( מסוכנות לא קבילה 
לשלום הציבור; )2( היעדר סיכון סביר לשלום הציבור; )3( 

שירות טובת הציבור.
הציבור  לשלום  קבילה  לא  מסוכנות  של  מבחן   )1(
)unacceptable(. במקרה בו נשקפת מסוכנות בלתי קבילה 
לשלום הציבור בקשת האסיר לשחרור מוקדם תדחה. זהו רף 
המאפיין את המשפט האנגלי ושיטות הקרובות לו כדוגמת חלק 
וקווינסלנד(.12 כך למשל,  )ויקטוריה,11  ממדינות אוסטרליה 
ההנחיות האנגליות לוועדת השחרורים קובעות כי עליה לבחון, 
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 unacceptable risk to the community if the offender is released to parole and whether the risk to the community would be greater if the
 .offender does not spend a period of time on parole”)

 Secretary of State`s Directions to the Parole Board (Eng.), Directions relating to the Release of Determinate Sentence Prisoners, s. 2 12 ראו
 (2004) (“Before recommending release on parole licence, the Parole Board shall consider: a) whether the safety of the public would be placed

.unacceptably at risk”)
13 ראו Criminal Justice Act 2003, s. 15, 225(1)(b), App. 2. בשנת 2012 המאסר לצורך הגת הציבור )IPP( בוטל אך חל על אסירים שנדונו עד אז. ראו 

Legal Aid, Sentencing and Punishment of Offenders Act 2012 (c. 10) (Eng.). השוו ס’ 10)ב( לחוק שחרור על תנאי.
 Stafford v. U.K. (2002) 35 EHRR 1121 (“Parole Board to be satisfied that it is no longer necessary for the protection of the public for 14 ראו גם

.the prisoner to be confined before it can direct his release”); Crime (Sentences) Act 1997, s. 28(6)
 The test to be applied by the Parole Board in satisfying itself that it is no longer“ :6 ’15  הנחיות אנגליות לוועדת השחרורים )2004(, לעיל ה”ש 12, בס
 necessary for the protection of the public that the prisoner should be confined, is whether the lifer’s level of risk to the life and limb of others

.”is considered to be more than minimal
 Solicitor General Canada, High-Risk Offenders: A Handbook for Criminal Justice Professionals, 96 (2001) (“The National Parole Board 16 ראו
 is guided by the principle that the protection of society is the paramount consideration in the determination of any case. The criteria for
 granting parole are that the offender will not present an undue risk to society and the release of the offender will contribute to the protection

.of society by facilitating the reintegration of the offender into society as a law abiding citizen”)
.Parole Act (No. 10), s. 7(3), 2002 (NZ) (“When any person is required under this Part to assess whether an offender poses an undue risk”) 17 ראו

 .Cal. Code Regs. tit. 15, § 2281(a) (2010) (“the prisoner will pose an unreasonable risk of danger to society if released from prison”) 18 ראו
 Cal. Penal Code § 3041(a)-(b) (West 2010) (“In the case of any inmate sentenced pursuant to any provision of law… a panel of two or 19 ראו
 more commissioners or deputy commissioners… shall normally set a parole release date…unless it determines that the gravity of the current
 convicted offense or offenses, or the timing and gravity of current or past convicted offense or offenses consideration of the public safety

.)”requires a more lengthy period of incarceration this individual
.Pa. C. S. § 6137 (“There is no reasonable indication that the inmate poses a risk to public safety”) 61 20 ראו

.)Ill. Comp. Stat. Ann. 5/3-3-5(c) (2007 21 ראו
 Ohio Rev. Code tit. 29 § 2967.03 (2012) (“The authority may recommend… grant a parole to any prisoner for whom parole is authorized, 22 ראו
 if in its judgment there is reasonable ground to believe that granting a pardon, commutation, medical release, or reprieve to the convict or
 paroling the prisoner would further the interests of justice and be consistent with the welfare and security of society”); Fla. Stat. Ann. § 947.18
 (West 1985) (“no person shall be placed on parole until and unless the commission finds that there is a reasonable probability that, if he is
 placed on parole, his release will be compatible with his own welfare and the welfare of society”); Mont. Code Ann. § 46-23-201(1) (1992)
 (“reasonable probability that the prisoner can be released without detriment to... the community”); Paul H. Robinson, The Criminal-Civil

.Distinction and Dangerous Blameless Offenders, 83 J. Crim. L. & Crim’y 693, 711 (1993)
.Joan Petersilia, When Prisoners Come Home: Parole and Prisoner Reentry, 71-74 (2003) 23 ראו

 Crimes (Administration of Sentences) Act, s. 135(1), 1999 (NSW) (“The Parole Authority must not make a parole order for an offender 24 ראו
.unless it is satisfied, on the balance of probabilities, that the release of the offender is appropriate in the public interest”)

האם שלום הציבור יעמוד בסיכון בלתי קביל כתוצאה משחרורו 
 (unacceptably at המוקדם של האסיר לביצוע עבירות נוספות
risk);13 השיטה האנגלית יוצרת רף מסוכנות שונה בנוגע לאסיר 

שמרצה עונש בגין עבירות אלימות או מין חמורות: ראשית, 
במקרה בו נגזר מאסר לא קצוב לצורך הגנת הציבור בגין עבירת 
מין או אלימות חמורה, נדרש קשר בין סוג המסוכנות המצדיק את 
העונש המקורי ובין סוג המסוכנות המצדיק המשך מאסר מעבר 
לתקופת העונש המידתי ביחס לחומרת העבירה )“תעריף”(.14 
ועדת השחרורים האנגלית תוכל לשחרר אסיר כזה אם שוכנעה 
שהמשך המאסר אינו דרוש יותר לשם הגנת הציבור;15 שנית, 
במקרה של אסיר עולם, קובעות ההנחיות האנגליות, כי טרם 
שחרור מוקדם יש לוודא, כי לא צפוי סיכון העולה על סיכון 
מינימלי לעבירה שכוללת נזק חמור לגופו של אדם.16 להשערתי, 
רף המסוכנות המקל יחסית בעבירות חמורות )במובן זה שהוא 
דורש קשר סיבתי לסוג המסוכנות בגינה נגזר דינו/סיכון לנזק 
חמור לגופו של אדם(, נובע מכך שמדובר במאסר לא קצוב או 
בעונש ארוך ביותר )מאסר עולם(. במקרים אלו קיים חשש לחריגה 
ממשית לחומרה מהעונש ההולם. לכן, יש להצדיק את המשך 
העונש על סמך שיקולי מניעה מבוססים )בהשוואה לשיטת מאסר 

קצוב בה לא ניתן לחרוג לחומרה מהעונש שנגזר על האסיר(. 
הציבור  לשלום  סביר  סיכון  היעדר  של  מבחן   )2(
)reasonable(. זהו רף המאפיין את השיטה הקנדית וחלק 

ממדינות ארצות הברית. בקנדה, הנחיות היועץ המשפטי קובעות, 
כי הקריטריון לשחרור מוקדם הוא שהאסיר לא יהווה סיכון בלתי 
17.(undue risk) הנחיה דומה מצויה  הולם לשלום הציבור 
בחקיקה של ניו זילנד.18 בקליפורניה, הקוד הפלילי קובע רף 
 (unreasonable risk of של סיכון בלתי סביר לשלום הציבור
danger);19 בשיטה זו ברירת המחדל הינה קביעת שחרור מוקדם 

אלא אם כן סברה ועדת השחרורים שם כי נדרש מאסר ארוך 
יותר לצורך הגנת הציבור.20 דרישה דומה קיימת בפנסילבניה, 
 reasonable( למסוכנות  סבירה  אינדיקציה  נדרשת  לפיה 
indication);21 באילינוי נקבע רף של סיכון ממשי שהאסיר לא 

יציית לתנאי השחרור 22.(substantial risk) באוהיו הרף שנקבע 
במשותף לסוגים שונים של שחרור מוקדם הוא תשתית סבירה 
כי השחרור יקדם אינטרסים של צדק התואמים את בטחונו של 
הציבור )reasonable ground(. רף דומה נמצא גם בפלורידה 
ובמונטנה.23 ראוי להזכיר כי בחלק נכבד ממדינות ארצות הברית 
רף המסוכנות נקבע בעיקר או גם לפי כלים אקטואריים המחלקים 
את רמת המסוכנות לקטגוריות, בהתאם למדיניות הקונקרטית בכל 
מדינה, כך שרף המסוכנות העקרוני מובלע בקטיגוריות השונות.24
)3( רף של שירות טובת הציבור. זהו רף המאפיין את מדינת ניו 
סאות’ ווילס )אוסטרליה(. לפי החוק הקיים בשיטה זו על הוועדה 
להשתכנע )ברף של מאזן הסתברויות( כי השחרור ישרת את 

טובת הציבור בטרם תורה על שחרור מוקדם.25
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25 רע”ב 9837/03 גרסיה נ’ ועדת השחרורים, פ”ד נח)2( 326, בפס’ 4 לפסק דינו של השופט טירקל )2004(. ראו גם: עע”א 2/83 ועדת השחרורים נ’ 
אסיאס, פ”ד לז)2( 688, 699 )1983(; הצעת חוק שחרור על תנאי ממאסר, ה”ח 2979 תשס”א, בעמ’ 536-534.

26  ראו Aaron M. Nathan, Is There a Moral Philosophy of Parole?, 48 Crim. L. Bull. 1, 3 (2012(. מדיניות תועלתנית אינה מדיניות יחידה. למשל, תתכן 
מדיניות שחרור מוקדם הממוקדת בהשגת שוויון בענישה. מדיניות כזו משתקפת במודל ההנחיות האמריקני שמעמיד שיקולי ענישה במרכזו )מודל זה בוטל בשנות 
 United States Parole Commission Guidelines for Federal Prisoners, ה-80’ וקיים כיום למספר מצומצם של אסירים שנדונו טרם הרפורמה הגמולית( ראו

 .)§ 2.20-01 (2010
 Joan Petersilia, When Prisoners Come Home: Parole and Prisoner Reentry, 212-14, 255 (2003); David W. Ball, Normative :27  ראו באופן כללי

.Elements of Parole Risk, 22 Stan. L. & Pol’y Rev. 395, 396 (2011)
28  לעיל ה”ש 27.

.Jeremy Travis, But They All Come Back: Facing the Challenges of Prisoner Re-entry, xvii (2005) 29  ראו
30  ראו Petersilia, לעיל ה”ש 27, בעמ’ 212-214.

.Keith A. Bottomley, Dilemmas of Parole in a Penal Crisis, 23 Howard J. Crim. Just. 24, 33-34 (1984) 31  ראו
 In the long run, no one is more dangerous than a criminal who has no incentive to straighten himself“( 18 ’לעיל ה”ש 27, בעמ ,Petersilia 32  ראו

.out while in prison and who returns to society without a structured and supervised release plan”)

על אף השונות הרבה בין השיטות, והתועלת המוגבלת שמביא עמו 
המשפט ההשוואתי בנושא, ניתן לעמוד על שתי תובנות כלליות 
בהשוואה למצב בשיטה הישראלית: ראשית, רף המסוכנות מעוגן 
בחקיקה ראשית או בהנחיות ואינו יציר הפסיקה; שנית, נוצק 
תוכן מסוים לרף המסוכנות )כמו דרישה של סבירות, מסוכנות 
“יותר ממינימלית”, “בלתי קבילה”, “סיכון ממשי” וכדומה(. 
כלומר, נדרש, כי יימצא שהאסיר מסוכן ברמה שעולה על מסוכנות 
כשלעצמה. לשון חוק שחרור על תנאי הישראלי אינה כוללת תוכן 
כזה והפסיקה, שהובאה לעיל, מתאפיינת בשונות מסוימת. על 
כן, מוצע לקבוע בחוק דרישה של סיכון “סביר”, המשקפת את 
העמדה הרווחת בפסיקת בית המשפט העליון בישראל. יש בה 
מצד אחד להכווין את שיקול הדעת באופן מסוים, אך לא לצמצם 
אותו מעבר לנדרש, מגמה שעמדה בבסיס חקיקת חוק שחרור 
על תנאי והפסיקה שעמדה בבסיסו שביקשה לגבש “קריטריונים 
שישמשו את ועדות השחרורים, יכניסו אחידות בעבודתן ויאפשרו 
ביקורת שיפוטית וציבורית”.26 לאחר הבהרת נוסחת האיזון, 
המאמר יעבור לטענה כי יש צורך בהרחבת נוסחת האיזון כך 

שתכלול שקילה של האינטרס הציבורי הנובע משחרור על תנאי.

4. האינטרס הציבורי בשחרור על תנאי
מסורתית, ובהשוואה לאופיו הגמולי של שלב גזר הדין, שלב 
השחרור מוקדם הוא השלב התועלתני של קביעת העונש.27 מערך 
שחרור מוקדם שואף לקדם תועלת פוטנציאלית הניתנת למדידה: 
קידום שיקום, חדילה מפשיעה ושילוב מחדש בקהילה; הפחתת 
מסוכנות ומועדות )ובתוך כך הפחתת עלויות הפשיעה והפחתת 
עבירות נוספות(, חסכון לאוצר המדינה באמצעות צמצום ימי 
מאסר והשקעתו בחלופות אחרות ועוד. במקביל, שחרור מוקדם 
מגלם סיכון ונזק פוטנציאליים בלתי מבוטלים: מסוכנות, מועדות, 
ובכללם נזק וסיכון מביצוע עבירות נוספות בידי משוחררים על 
תנאי; עלויות אכיפה, שיפוט וענישה של משוחררים על תנאי 
שביצעו עבירות בתקופת הרישיון; ולבסוף, עלויות נוספות הקשות 
לכימות כמו פגיעה אפשרית באמון הציבור, הרתעת הרבים, 
ותחושת הצדק כתוצאה מניבוי חסר – שחרור על תנאי, בדיעבד 

שגוי, של מי שעתיד לסכן את שלום הציבור עם שחרורו.28 

הסיכונים והסיכויים האפשריים הגלומים בשחרור המוקדם מובילים 
לצורך לקבוע נוסחת האיזון ביניהם. זו דורשת איזון נורמטיבי בין 
מטרות חברתיות שונות ולעיתים נוגדות והיא משקפת קביעה 
נורמטיבית בשני מובנים. ראשית, הקהילה קובעת מה נחשב 
בעיניה כמסוכן ומה הדרכים הראויות בעיניה להפחתת המסוכנות 
הזו. שנית, היא עוסקת באופי חלוקת המשאבים הציבוריים באופן 
שהחברה סבורה שהוא יעיל, הוגן וצודק. כאמור לעיל, נוסחת 
האיזון הנפוצה במשפט הישראלי מאזנת בין סיכויי השיקום של 
האסיר מזה )תקנת הפרט( והמסוכנות הנשקפת ממנו לציבור מזה 
)תקנת הכלל(. אולם, נוסחת איזון ראויה אמורה לכלול גם ההכרה 
בתועלת לאינטרס הציבורי הקיימת בשחרור על תנאי, מעבר 
לאינטרס הספציפי של האסיר. התחשבות בתועלת החברתית 
הקיימת בשחרור מוקדם במקרה המתאים עשויה להשליך על 
מידת הנכונות לשחרר על תנאי והיא משתלבת באופי התועלתני 

והרחב של שלב השחרור המוקדם.29 
הדיון בתועלות שמביא עמו שלב השחרור המוקדם מחזיק ספרות 
ענפה ולא אתיימר למצותו במסגרת זו. לעניינו חשובה התועלת 
על תנאי במקרה  הנובע משחרור  הציבורי הרחב,  לאינטרס 
המתאים. בתמצית, ברמה השיקומית והמניעתית, “חוק הברזל 
של המאסר”, במונחי Travis, קובע כי למעט מיעוט קטן שיסיים 
את חייו מאחורי סורג ובריח, כל אדם שנשלח לבית הסוהר יחזור 
לקהילה. “חוק” זה תומך בקידום שילוב אסירים במהלך המאסר 
ובתפר שבין המאסר לקהילה באמצעות, בין היתר, שלב השחרור 
המוקדם כאינטרס ציבורי כולל.30 המחקר הקרימינולוגי מלמד 
כי לעיתים שהות לא נדרשת במאסר גורמת להמשך התחברות 
דיפרנציאלית שלילית עם עבריינים מסוכנים; מטילה על האסיר 
מכאובי מאסר שאינם נדרשים לצורכי ענישה; וחותרת תחת 
מאמציו השיקומיים.31 בהתחשב בכך, תובנות קרימינולוגית 
מלמדות, כי בחלק מהמקרים שחרור על תנאי הוא דרך מיטבית 
להפחתת המסוכנות )ובפרט ביחס לאלטרנטיבה של שחרור 
ללא תנאי בתום המאסר(.32 זאת ועוד, לא פעם שחרור בתום 
העונש ללא תנאי מגביר את המסוכנות ביחס לשחרור על תנאי 
בשל היעדרם של ליווי שיקומי ופיקוח על המשוחרר עם שובו 
לקהילה.33 במישור הכלכלי והמערכתי, ההוצאות על החזקת 
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אסיר יקרות משמעותית בהשוואה לפיקוח, טיפול ושיקום 
בקהילה;34 ולעיתים אף יותר מביצוע עבירות נוספות;35 
צפיפות בתי הסוהר בישראל רבה, על המשמעות החברתית, 
החוקתית והפנולוגית הגלומה בכך עשויים אף הם להיכנס 

לגדר האינטרס הציבור.36
לסיכום, שחרור על תנאי במקרה המתאים, עשוי לקדם את 
האינטרס הציבורי מעבר לעניינו של האסיר הספציפי במובן 
ה”צר” – ברמה השיקומית-מניעתית, שחרור על תנאי, 
בחלק מהמקרים, הוא דרך אפקטיבית להפחתת המסוכנות, 
בעוד שהמשך מאסר תורם להגברת המסוכנות הצפויה 
מהאסיר. ברמה המערכתית, שחרור על תנאי, מאפשר 
ניהול מיטבי יותר של משאבי הציבור ומאפשר מדיניות 

ענישה יעילה יותר.

5. נוסחאות איזון רחבות: משפט המשווה
הפניית המבט לשיטות מקבילות מלמד על אימוץ איזון 
או  נוסחאות רחבות לשלב השחרור המוקדם בחקיקה 
בהנחיות לוועדה. הנחיות אלו, על אף שאינן מציעות מודל 
מפורט לקביעת נקודת האיזון, מכווינות את שיקול הדעת 
במובן זה שהן מצביעות על הצורך בהתחשבות באינטרס 
הציבורי במובן הרחב: הזיהוי של שחרור מוקדם כנובע 
במקרה המתאים מהאינטרס הציבורי והתועלת הכללית 
שהוא מביא עמו. ביחס להתחשבות בתועלת לאינטרס 
לצמוח משחרור על תנאי, לאחרונה  הציבורי שעשויה 
 Model( )11 ’הדגישה טיוטת המודל לדוגמה האמריקני )מס

penal code) (2015( בסעיף מטרות הענישה את העיקרון 
של הצורך במניעת נזק )do no harm( באמצעות העונש: 
 to avoid the use of sanctions that increase“
 the likelihood offenders will engage in future
criminal conduct”.37 הוראה זו, הודגש בהרחבה בדברי 

ההסבר למודל המוצע, אינה חלה רק על השופט, אלא על 
כלל השותפים למערך העונשי ובתוכם ועדות השחרורים 
וסמכויות הפיקוח בקהילה. הוסבר בה כי עונשים שהם 
קרימינוגניים ולמעשה מעודדים עבריינות עתידית, יתאפשרו 
רק כאשר שיש אינטרס ציבורי כבד משקל הגובר על העובדה 
שהמשך העונש, למעשה, מגביר את הסיכון לעבריינות 
חוזרת. בנוסף, המלצות המועצה של האיחוד האירופי בנושא 
השחרור המוקדם מדגישות בעקרונות היסוד של השחרור 
המוקדם, כי הסדר זה הוא אחד מהאמצעים האפקטיביים 
והיעילים ביותר להפחתת עבריינות עתידית ולקידום שילוב 
מחדש בקהילה תוך התחשבות בעלות המאסר, והשפעתו 
שלעיתים פוגעת בשיקולי שיקום.38 דוגמה לנקודת איזון 
רחבה מצויה בהנחיות לוועדת השחרורים האנגלית, בה 
להיעדר  המרכזית  הדרישה  בין  לאזן  הוועדה  מודרכת 
מסוכנות לציבור ובין התועלות שבהליך לאסיר ולקהילה 

והאפשרות שבכך המסוכנות תפחת כולו:
 In deciding whether or not to recommend“
 release on license, the Parole Board shall
 consider primarily the risk to the public of a
 further offence being committed at a time when
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33  לפי נתוני רש”א עלות החזקת אסיר במאסר היא 10,000-12,000 ש״ח לחודש. לעומת זאת, עלות טיפול באסיר משוחרר בקהילה העומדת על 
423 בחודש, וטיפול אינטנסיבי בהוסטל העומדת על 1,800-4,000 ש״ח. תקציב שירות בתי הסוהר עומד על 2.2 מיליארד ש״ח, מתוכם 250 מיליון 
ש״ח מוקצים לתחום הטיפול והשיקום. ראו הרשות לשיקום האסיר סיכום שנת עבודה 2010, 15 )2011( )להלן: רש”א(; שלי מזרחי ואורי טל 
“תוכניות לשיקום אסירים: רקע וסקירה משווה” הכנסת, מרכז המחקר והמידע, 2 )2010( )“נוסף על תרומת השיקום לביטחון החברה, עלויות 
 Chad Flanders, Cost and Sentencing: Some Pragmatic and Institutional ;)”שיקום האסיר עשויות להיות נמוכות מעלויות החזקת האסיר
 Doubts, 24 Fed. Sen. Rep. 1, 2 (2012) (“in the most serious cases, cases where the price difference between many years in prison

.)”and many years on parole is great
34 השוו המשרד לבטחון פנים הנזק הכלכלי מתופעת הפשיעה במדינת ישראל בשנת 2010, 14-16 )2011( )עלות עבירת מרמה היא כ-6,500 
ש״ח בממוצע. לעומת זאת, לפי נתוני רש”א, לעיל ה”ש 33, עלות חודשית של החזקת אסיר היא כ-10,000-12,000 ש״ח לחודש(. למותר לציין 

שאין זו השוואה מדויקת. המטרה היא רק להציע כיוון לדיון עתידי מזוית זו.
35 ראו אורי תימור “התפתחות בתי הסוהר בישראל” צוהר לבית הסוהר 7, 12, 21-19 )2009(; להרחבה ראו הסניגוריה הציבורית צפיפות 
אוכלוסין – דוח הסניגוריה הציבורית בנושא הצפיפות במתקני הכליאה, 2 )2013(; איילת עוז “הצפיפות בבתי הסוהר כשיקול בגזירת הדין” 

הסניגור 120, 1 )2007(. טיעון זה נכון בפרט ביחס להסדר לשחרור מנהלי.
36  ראו Model penal code: Sentencing, s. 1.02(2), (2)(iv) (2015(. לדברי ההסבר ראו שם בעמ’ 5-6. המודל לדוגמה הוא מסמך אקדמי 

בעל מעמד ומשמש להדרכת שיטות שונות במשפט האמריקני.
 Council of Europe, Recommendation Rec(2003)22 of the Committee of Ministers to Member States on 37  ראו
 Conditional Release (Parole) (2003) (“Recognising that conditional release is one of the most effective and
 constructive means of preventing reoffending and promoting resettlement, providing the prisoner with planned,
 assisted and supervised reintegration into the community; Considering that it should be used in ways that are
 adapted to individual circumstances and consistent with the principles of justice and fairness; Considering that
 the financial cost of imprisonment places a severe burden on society and that research has shown that detention
 often has adverse effects and fails to rehabilitate offenders; Considering, therefore, that it is desirable to reduce
 the length of prison sentences as much as possible and that conditional release before the full sentence has been
 served is an important means to that end; Recognising that conditional release measures require the support of
 political leaders, administrative officials, judges, public prosecutors, advocates and the public, who therefore

need a detailed explanation as to the reasons for adapting prison sentences
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 Secretary of State`s Directions to the Parole Board (Eng.), Directions relating to the Release of Determinate Sentence 38  ראו
.https://www.justice.gov.uk/downloads/offenders/psipso/pso/pso-6000.pdf .’ההדגשה לא במקור – נ’ ד .)Prisoners (2004

 to ensure that adequate resources are available for carrying …“ :)Model Penal Code (Draft no. 1, 2007), s. 1.02(2)(b)(v-vii 39  ראו
 out sentences imposed and that rational priorities are established for the use of those resources… to promote research on
 sentencing policy and practices, including assessments of the effectiveness of criminal sanctions as measured against their

 .”purposes, and the effects of criminal sanctions upon families and communities
.American Civil Liberties Union, At America’s Expense: The Mass Incarceration of the Elderly, 29-30, 59 (2012) :40  המודל מבוא בדוח

 the prisoner would otherwise be in prison and
 whether any such risk is acceptable. This must be
 balanced against the benefit, both to the public
 and the offender, of early release back into the
 community under a degree of supervision which
 might help rehabilitation and so lessen the risk

 of re-offending in the future”.39

ביחס להתחשבות באיזון בשיקולים רחבים של משאבי 
הענישה, קובע סעיף התכליות של המודל לדוגמה האמריקני 
)Model Penal Code( משנת 2007 מורה, כי יש להתחשב 
במשאבים העומדים לרשותו של המערך העונשי לשם יישום 
העונש.40 ביטוי מודע נוסף לכך מצוי בחקיקה לדוגמה 
 Model Conditional Release of Aging-הקבועה ב
Prisoners Act (2012) האמריקני. סעיף המטרה במודל 
זה מצהיר, כי השחרור המוקדם מכוון שיקולים תועלתניים 

של חסכון בהוצאות ענישה לא נדרשות.41
הוראות אלו מלמדות על עמדה הרואה חשיבות בשקילת 
בשיקולים תועלתניים במובן הרחב בשלב השחרור המוקדם. 
את האפשרות  האיזון  במסגרת  הכוללות  בהוראות  הן 
כחלק  תנאי,  על  שחרור  באמצעות  מסוכנות  להפחית 
מהעיקרון של הפחתת הנזק הנגרם מהכליאה, ובכך לתרום 
לאינטרס הציבורי; או הוראות הכוללות התחשבות בניצול 
מיטבי של משאבי הציבור כחלק מהשיקולים המדריכים 

שלב זה.

6. סיכום
המאמר דן בצורך בנוסחת האיזון הקבועה לצורך שחרור 
על תנאי ממאסר. המאמר טען כי הנוסחה הקיימת טעונה 
הבהרה והרחבה. הבהרה באשר לרף המסוכנות העקרוני 
המאפשר במקרה המתאים שחרור על תנאי. ביחס לכך 
הוצע לעגן דרישה של סבירות ברף המסוכנות הקבוע 
בחוק שחרור על תנאי. כן הוצע לשקלל בנוסחת האיזון את 
האינטרס הציבורי הגלום בשחרור על תנאי במקרה המתאים 
במונחים של הפחתת מסוכנות עתידית וניהול מיטבי של 
משאבי הציבור. ביחס לכך הוצע לכלול בפסיקה נוסחת 
איזון רחבה יותר ברוח ההוראות במשפט ההשוואתי היוצרת 
איזון בין סיכויי השיקום של האסיר והמסוכנות הנשקפת 
בוחנות את  גם  בנוסף  אך  על תנאי,  ישוחרר  לו  ממנו 
האינטרס הציבורי: השאלה האם השחרור המוקדם יקטין 
את המסוכנות )כפי שההוראה האנגלית וההוראה הכללית 
המובאת ב-Model penal code(; או הוראות הכוללות 
התחשבות בשיקולים של ניצול משאבי המערך העונשי )כפי 
שקובעת ההוראה בחקיקה לדוגמה האמריקנית(. מוצע 
אפוא, כי על הוועדה יהיה לשקול, בין יתר שיקוליה, גם את 
הצורך בהמשך מאסרו של האסיר לאור תכליות הענישה, 
והתועלת הציבורית הגלומה בשחרורו על תנאי ולאזן אותם 
ובראשם שיקולי שיקום  יתר שיקוליה המסורתיים  עם 
ומסוכנות במובנם המסורתי. נוסחת איזון רחבה ובהירה 
יותר, כך ניתן לקוות, תתרום לקידום האינטרס הציבורי 

וליעילות המערך העונשי כולו.


