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מבוא 

מסמך זה נכתב לוועדה לקידום מעמד האשה לקראת דיונים בהצעת חוק הרשות לקידום מעמד האשה (תיקון – חקיקה בעלת השפעה מגדרית), התשס"ז-2007. במסמך מובאות עמדות האו"ם והאיחוד האירופי בדבר הערכת השפעה מגדרית של הצעות חוק ומוצגים הסדרים לביצוע הערכות כאלה בגרמניה, בבריטניה, בשבדיה, בקנדה ובפינלנד. 

בפרקים העוסקים בגרמניה ובבריטניה מושם הדגש על הכלים המשמשים בתהליך הערכת השפעה מגדרית של הצעות חוק. הפרקים העוסקים בשבדיה, בקנדה ובפינלנד מתמקדים ביישום תוכניות לביצוע הערכת השפעה מגדרית באותן מדינות ובקשיים שהתעוררו במהלכו. בחלקו האחרון של המסמך מובא דיון בגורמים שכדאי להביא בחשבון בקביעת חובה לבצע הערכת השפעה מגדרית של הצעות חוק בישראל על סמך הניסיון ביישום מדיניות כזאת במדינות שנסקרו.

יודגש כי בכל המדינות הנסקרות במסמך זה החקיקה העיקרית היא חקיקה ממשלתית (חקיקה שיוזמים חברי הממשלה), וחלקה של החקיקה הפרטית (חקיקה שיוזמים חברי הפרלמנט) הוא קטן. מכאן שגם ההנחיות בדבר הערכת השפעה מגדרית של הצעות חוק נוגעות ברובן לממשלות, ולא לפרלמנטים. 

בהצעת החוק הנדונה בוועדה לקידום מעמד האשה מוצע לקבוע חובה לבדוק את מידת הרלוונטיות של הצעות חוק פרטיות וממשלתיות לנושאים מגדריים ואת השפעתן על נושאים אלו. יצוין כי הסדרים דומים להערכת השפעתן של הצעות חוק מעוגנים כיום בישראל בשני חוקים: חוק הכנסת, התשנ"ד-1994, קובע כי נציב הדורות הבאים יבדוק הצעות חוק שיש להן נגיעה לדורות הבאים; חוק לציון מידע בדבר השפעת חקיקה על זכויות הילד, התשס"ב-2002, מחייב את חברי הכנסת ואת הממשלה לבחון במהלך הכנת הצעת חוק לקריאה ראשונה את השפעתה של הצעת החוק על זכויותיהם של ילדים. 
הרעיון של הערכת ההשפעה המגדרית של חקיקה (וכן של קווי מדיניות ודרכי פעולה בכלל) הוא שילוב של שני רעיונות אחרים: Regulatory Impact Assessment ו-Gender Mainstreaming. 

Regulatory Impact Assessment (להלן: RIA) הוא כלי מדיניות שנועד לבחון מהם היתרונות, העלויות וההשפעות של מדיניות מוצעת, ובכלל זה חקיקה. כלי זה נועד לסייע ביצירת רגולציה מודעת ומושכלת יותר, מתוך הבנה של השלכותיה על קבוצות אוכלוסייה ועל גורמים שונים. בבדיקה זו נבחנות, למשל, ההשפעה של המדיניות המוצעת על איכות הסביבה, על מידת התחרותיות במשק, על מיעוטים ועל השוויון בין המינים. בשנים האחרונות השימוש ב-RIA נעשה נפוץ במדינות הארגון לשיתוף פעולה ופיתוח כלכלי (ה-OECD). חלק מהחברות בו עושות הערכות השפעה של כל מדיניות מוצעת ובודקות את כלל הגורמים העשויים להיות מושפעים ממנה, ואילו מדינות אחרות עושות הערכות כאלה חלקית בלבד.
 

Gender Mainstreaming (להלן: GM) הוא אסטרטגיה לקידום שוויון בין המינים באמצעות הכללה של נקודת מבט מגדרית בכל תחומי החיים ובכל דרגי קבלת ההחלטות. אסטרטגיה זו נועדה להפוך את הצרכים של נשים ושל גברים ואת ניסיונם לחלק אינטגרלי מקביעת מדיניות ופעולות פוליטיות, כלכליות וחברתיות, כדי שהשפעתם על נשים וגברים תהיה שווה.
 

הערכת השפעה מגדרית (Gender Impact Assessment) של חקיקה פירושה שילוב התפיסה של GM בתהליך הערכת ההשפעה שלה. יש חוקים שהקשר שלהם למגדר הוא גלוי וברור (למשל חוקים הקשורים לחופשת לידה), ואילו השפעתם המגדרית של חוקים אחרים ברורה פחות (למשל חוקים הקשורים לתחום הבריאות). לגברים ולנשים יש צרכים שונים, והם אינם עומדים תמיד לנגד עיני המחוקק; לכן חוקים רבים נתפסים בטעות כנייטרליים מבחינת השפעתם המגדרית והשפעתם על השוויון בין המינים. תהליך של הערכת השפעה מגדרית, ובתוך כך שמיעת דעות והמלצות של קבוצות שונות של גברים ושל נשים, עשוי לחשוף חוסר שוויון סמוי בחקיקה. ביישום תהליך כזה של הערכת השפעה מגדרית חשוב לזכור כי אין להסתכל על אוכלוסיית הנשים או על אוכלוסיית הגברים כעל מקשה אחת, ויש להבחין בהשפעה של חוקים על קבוצות בתוכן, כגון קשישים, מהגרים והורים. 

בתהליך הערכת השפעה מגדרית (כמו בשאר תהליכי ה-RIA) משמשים כלים מתודולוגיים המכוונים את הבודקים לשאול את השאלות המתאימות. התהליך מחייב בסיס רחב של מידע, ובכלל זה נתונים סטטיסטיים מובחנים לפי מין ולפי קבוצות בתוך כל מין.

בחלק מהמדינות הערכת ההשפעה המגדרית של חקיקה נעשית לאור היעדים של שוויון בין המינים שקבעה אותה מדינה, אשר פעמים רבות מעוגנים בחקיקה. לדוגמה, אם אחד מיעדי המדינה הוא קידום השוויון בין המינים בשוק העבודה, יש לבחון כיצד הצעת חוק מסוימת עשויה להשפיע על השגת יעד זה. 

הערכת ההשפעה המגדרית של חקיקה כוללת גם שקילת חלופות והשפעתן על השוויון בין המינים, ואף עשויה להביא לשינויים בחוק המוצע או בחלקים ממנו. 

במסמך עולה כי בחלק מהמדינות שנסקרו החוק מחייב ביצוע הערכת השפעה מגדרית של הצעות חוק, ובמדינות אחרות הערכות כאלה מוסדרות בתוכנית ממשלתית או בהנחיות לחקיקה; בכל המדינות שנסקרו הערכת השפעה מגדרית נעשית בשלבים הראשונים של החקיקה ומסורה בידי משרדי הממשלה, ולא בידי גוף ייעודי אחד. בגרמניה ההערכה נעשית בשיתוף המשרד לענייני משפחה, קשישים, נשים ונוער. 

מהניסיון שנצבר בכמה מדינות עולה כי מומלץ להחיל את החובה לבצע הערכות השפעה מגדרית בהדרגה, כדי שיהיה אפשר ללמוד על בעיות ולפתור אותן בזמן התהליך. חשוב לציין כי אומנם הערכות ההשפעה המגדרית עשויות לכלול הצגת חלופות כאשר הצעת החוק פוגעת בשוויון בין המינים, אולם בשום מדינה לא נמצאה חובה לתקן את הצעות החוק במקרים כאלה. 

1. מסמכים של גופים בין-לאומיים 

1.1. האו"ם

אמנת האו"ם בדבר ביטול ההפליה נגד נשים לצורותיה (CEDAW) מדצמבר 1979 עוסקת בכלליות בחובת המדינות לקדם את השוויון בין המינים באמצעות חקיקה. האמנה קובעת כי על המדינות להכליל את עקרון השוויון בין המינים בחוקותיהן ובחוקיהן, וכי עליהן להבטיח, באמצעות חקיקה ואמצעים אחרים, את היישום המעשי של עיקרון זה.
 מדינת ישראל חתמה על האמנה ביולי 1980 ואשררה אותה באוקטובר 1991. 

בכנס האו"ם הרביעי על נשים, שנערך בבייג'ין בספטמבר 1995, נוסח מצע המלצות לפעולה – מצע הפעולה של בייג'ין (Beijing Platform for Action) – ונדונה בו במפורש הערכת השפעה מגדרית. במצע הפעולה הוצגה שורת צעדים לקידום מעמדן של נשים, ובהם: על ממשלות לשאוף לכך שלפני נקיטת מדיניות מסוימת תיבדק השפעתה על נשים ועל גברים; עליהן לעבוד עם הגופים המחוקקים לצורך קידום פרספקטיבה מגדרית בכל חקיקה ומדיניות; על הרשויות האחראיות לאיסוף נתונים סטטיסטיים לוודא כי כל הנתונים הסטטיסטיים הנוגעים לפרטים ייאספו וינותחו לפי מין וגיל, וכך ישקפו סוגיות הנוגעות לגברים ולנשים בחברה. יצוין כי אף שמצע הפעולה אינו מסמך מחייב, הוא שימש בסיס לתוכניות פעולה של ממשלות לקידום GM בתהליכי קבלת החלטות והתוויית מדיניות, ובכלל זה חקיקה. 

1.2. האיחוד האירופי

דירקטיבה2002/73/EC  של האיחוד האירופי (המתקנת את דירקטיבה 76/207/EEC) עוסקת בתעסוקה, בהכשרה מקצועית, בקידום בעבודה ובתנאי עבודה (ובמקרים מסוימים גם בביטחון סוציאלי). הדירקטיבה קובעת כי כל המדינות החברות באיחוד צריכות להתחשב באופן פעיל ביעד של שוויון בין המינים בניסוח וביישום של חוקים, תקנות, הנחיות מינהליות, קווי מדיניות ופעילויות אחרות.
 

יצוין כי גם בתהליך החקיקה של האיחוד האירופי עצמו משולבת הערכה כללית של השפעת החקיקה המוצעת, הכוללת הערכת השפעה על השוויון בין המינים.
  

2. גרמניה
2.1. מסגרת ההסדרה לביצוע הערכות השפעה מגדרית 

בגרמניה הערכת השפעה מגדרית אינה מוסדרת בחקיקה, והיא נובעת בעקיפין מחוקת גרמניה   (basic law) ומעוגנת בתקנון הממשלה הפדרלית.
 

סעיף 3 לחוקת גרמניה קובע כי גברים ונשים הם שווי זכויות וכי המדינה תקדם את יישומו של שוויון הזכויות בין נשים לגברים ותפעל לצמצום האי-שוויון הקיים. 

בתקנון הממשלה הפדרלית הוסף בשנת 2000 סעיף הקובע כי השוויון בין המינים הוא עיקרון מנחה, וכי על משרדי הממשלה מוטלת החובה לקדמו בכל צעד שהם נוקטים – פוליטי, חקיקתי או מינהלי. כמו כן, נקבע בתקנון הממשלה כי הערכת ההשפעה הישירה והעקיפה של הצעות חוק ממשלתיות תיעשה בהתייעצות עם משרדי הממשלה הרלוונטיים לכל עניין, והיא תצוין בדברי ההסבר. המשרד לענייני משפחה, קשישים, נשים ונוער (להלן: המשרד לענייני משפחה) הוא המחליט אם להצעת חוק עשויה להיות השפעה מגדרית, כפי שיתואר בהמשך. 

למעשה, בעוד החוקה מטילה על מוסדות המדינה חובה כללית לקדם באופן פעיל את השוויון בין המינים, תקנון הממשלה הפדרלית מחייב במפורש ביצוע הערכת השפעה מגדרית של הצעות חוק. יצוין כי לא נמצאה חקיקה המחייבת ביצוע הערכת השפעה מגדרית של הצעות חוק פרטיות שיוזמים בתי הפרלמנט; מכל מקום, מרבית החקיקה בגרמניה היא חקיקה ממשלתית. 

2.2. שלבי יישום 

במאי 2000, לאחר תיקון תקנון הממשלה, הוחל ביישום ההנחיה לקידום GM במשרדי הממשלה. לשם כך הוקם צוות עבודה בין-משרדי ליישום GM. את הצוות מוביל המשרד לענייני משפחה, ומשתתפים בו המנכ"לים של משרדי הממשלה, שהם האחראים ליישום ההנחיה במשרדיהם. היישום נעשה בשני שלבים, כמפורט להלן.

השלב הראשון נמשך משנת 2000 ועד שנת 2004 והיו בו חמישה צעדים מרכזיים: 

· הכשרת עובדי משרדי הממשלה ליישום GM בתהליכי עבודתם. 
· 34 פרויקטים ניסיוניים (פיילוט) שהופעלו במשרדי הממשלה. הכלים ששימשו את משרדי הממשלה בשלב זה ותוצרי הפעילות שלהם הותאמו במידת האפשר לשימוש כלל המשרדים. 
· הקמת מנגנונים ארגוניים ייעודיים ליישום GM, למשל קבוצות עבודה שבהן עובדים בדרגים בכירים. אחת המסקנות העיקריות מהשלב הראשון היתה החשיבות של מנגנונים כאלה ביישום מוצלח של הפרויקט. 
· פיתוח כלי עבודה לביצוע GM, ובהם מדריך ל-GM בתהליכי חקיקה. את המדריך כתב צוות שהוקם לשם כך במענה לצורך שהעלו משרדי הממשלה. השימוש במדריך מאפשר לקבוע אם חוק מוצע הוא רלוונטי למגדר באמצעות תשובה על שלוש שאלות פשוטות (כפי שיתואר בהמשך). המדריך מסייע בבחינת השפעתן המגדרית של הצעות חוק רלוונטיות, ובודק את המטרות הספציפיות של החוק לאור יעדי המדינה בכל הנוגע לשוויון בין המינים. הגרסה הראשונה של המדריך היתה ניסיונית, והיא תוקנה לאחר שנה לפי הערות משרדי הממשלה. 
· יחסי ציבור ל-GM, ובכלל זה פרסומים על הפרויקט ועל מידת יישומו במשרדי הממשלה באתר אינטרנט ייעודי, וכן באתרי האינטרנט של משרדי הממשלה. 
בשלב השני, אשר החל בסוף שנת 2004, היעד הוא הרחבת היקף היישום של GM במשרדי הממשלה והכללתו בכל הפעילויות ותהליכי העבודה של המשרדים. לצורך השגת יעד זה ננקטים כמה צעדים עיקריים: הכשרה נוספת של עובדים במשרדי הממשלה; ספר בנושא GM בפורמט אלקטרוני; הרחבת המידע המשמש ל-GM (ובכלל זה להערכת השפעה מגדרית של חקיקה) באמצעות שיפור אתר האינטרנט, וכן באמצעות הסדרת שיתוף פעולה ממוסד עם מכון מחקר אקדמי העוסק במגדר. מכון המחקר ממלא שני תפקידים: מתן מידע וייעוץ בעניין מגדר; קישור בין גורמים במשרדי הממשלה ובין גורמים באקדמיה. 

2.3. אופן הערכת השפעתה המגדרית של חקיקה

הערכת ההשפעה המגדרית של חקיקה נעשית במשרד הממשלתי היוזם את החקיקה בשיתוף המשרד לענייני משפחה, בעזרת המדריך שמפרסם המשרד לענייני משפחה. במדריך מוצגים הצעדים לבדיקת ההשפעה המגדרית. הבדיקה נעשית בשני שלבים: 

שלב 1 – בדיקת רלוונטיות לנושאי מגדר

בשלב זה נערכת בדיקה ראשונית של השפעתה של כל הצעת חוק – או של חלקים ממנה – על השוויון בין המינים, במטרה לחשוף הפליה סמויה אשר החוק המוצע עשוי ליצור. בדיקה זו היא חלק מ-RIA כללי שעוברות כל הצעות החוק. 

בשלב זה נבדק אם יעדי החוק המוצע והדרכים האפשריות ליישומו משפיעים במישרין או בעקיפין על גברים ועל נשים. בהקשר זה נבחנת ההשפעה שלו על כל תחומי החיים – תעסוקה, פנאי, ניידות, משפחה וכו'. 

כאמור, ההחלטה אם הצעת חוק מסוימת היא רלוונטית לנושאי מגדר נתונה בידי המשרד לענייני משפחה. אם בדיקת הרלוונטיות לנושאי מגדר מעלה כי לחוק המוצע יש השפעה שונה על גברים ועל נשים, הרי נדרשת בחינה מקיפה של ההשפעה המגדרית (שלב 2 להלן). אם נקבע כי לחוק המוצע אין השפעה שונה על גברים ועל נשים, אין צורך בבדיקה נוספת. 

שלב 2 – הערכת השפעה מגדרית

בשלב זה נערכת בדיקה מעמיקה של הצעת החוק כדי לאתר השפעה מגדרית וכדי להציע פתרונות להשפעה לא רצויה. במסגרת זו נבדקים המרכיבים האלה: 

נקודת המוצא: באלו תחומי חיים נוגעת הצעת החוק, מהי מטרתה ומהן ההצדקות לה? 
מהו המידע שהצעת החוק מבוססת עליו? האם המידע מובחן לפי מין ולפי קריטריונים נוספים כמו גיל ומצב משפחתי?
אמצעים ליישום: מהם האמצעים ליישום החוק המוצע? האם אפשר להשתמש באמצעים חלופיים?

השפעה על השוויון בין המינים: 

· האם לחוק המוצע יש השפעה ישירה או עקיפה על נשים ועל גברים? כיצד הוא ישנה את מצבם של גברים ושל נשים? האם הערכת השפעת החוק נסמכת על מידע מבוסס או על השערות?
· אלו גורמים היו מעורבים בבחינת ההשפעה המגדרית של הצעת החוק? בפרט: האם היו מעורבים בבדיקה המשרד לענייני משפחה (לפי תקנון הממשלה) וקבוצות בעלות עניין או ידע בנושא? האם במהלך העבודה על הצעת החוק נדונה השפעתה המגדרית?
· כיצד יש לבחון את ההשפעה המגדרית הישירה והעקיפה של החוק המוצע לאור יעדי המדינה בעניין שוויון בין המינים? 
תוצאות: 

· מהי השפעת החוק המוצע על השוויון בין המינים ומהי עוצמתה?
· האם יש התנגשות בין יעדי החוק המוצע ובין יעדי המדיניות לשוויון בין המינים, ובהם מניעת הפליה בין המינים, השתתפות שווה של גברים ושל נשים בתחומי החיים ומתן חופש בחירה לשני המינים לנהל את חייהם באופן חופשי? 
· האם יש יתרונות או חסרונות ברורים לחלופות שהוצעו?
· האם יש לפעול להרחבת תשתית המידע הקיים?

לשם קבלת המידע הנחוץ לצורך הערכת ההשפעה המגדרית אפשר לפנות אל משרד הסטטיסטיקה הגרמני בבקשה לקבל נתונים מובחנים לפי דרישה, וכן להיעזר בייעוץ חיצוני ובקובץ הנתונים הסטטיסטיים של האיחוד האירופי (Eurostat). אם אי-אפשר להשיג מידע מדויק אפשר לבסס את הערכת ההשפעה על אומדנים. 

את תוצאות הערכת ההשפעה המגדרית יש להציג לממשלה. כמו כן, יש לכלול אותן בהחלטת הממשלה בעניין החוק המוצע ובדברי ההסבר להצעת החוק. יש להציג את תוצאותיה של הערכת ההשפעה המגדרית באופן ברור ומפורט, ואם הצעת החוק אינה רלוונטית למגדר – יש לציין זאת בדברי ההסבר. 

3. בריטניה 

3.1. רקע

בבריטניה הערכת השפעה מגדרית של חקיקה נעשית במסגרת RIA כולל, שהוא חלק אינטגרלי מתהליך החקיקה של רוב החוקים במדינה.
 ה-RIA צריך להתפרסם עם הגשת הצעת חוק ממשלתית לפרלמנט (או הצעת חוק פרטית של חבר פרלמנט המקבלת את תמיכת הממשלה). נוסף על כך, יש לבצע RIA מייד לפני יישומו של החוק. 

בתהליך ביצוע RIA כללי של חוק מסוים אפשר להפעיל שיקול דעת בדבר מידת ההשפעה שלו על משתנים שונים (למשל מידת התחרותיות במשק), ולהחליט אילו משתנים יש לכלול בהערכת ההשפעה. עם זאת, על כל הצעת חוק הקשורה לגזע, למגדר או לאנשים בעלי מוגבלויות יש לעשות הערכת השפעה ספציפית (Specific Impact Assessment), שהיא הערכת השפעתו של החוק המוצע על השוויון בין הגזעים, על השוויון בין המינים ועל השוויון לאנשים בעלי מוגבלות. בשלושת המקרים הללו אין למחוקק שיקול דעת אם לעשות הערכת השפעה או לא לעשותה. את הערכת ההשפעה הספציפית יש לפרסם בד בבד עם פרסום ה"נייר הלבן" (white paper), שהוא דוח שכותב הגורם הממשלתי המחוקק בשלב האחרון לפני הגשת הצעת חוק לפרלמנט. 

מסגרת ההסדרה לביצוע הערכות השפעה מגדרית
  

חוק השוויון
 משנת 2006 מחייב רשויות ציבוריות לפעול למיגור הפליה לא חוקית והטרדות ולקידום השוויון בין המינים. החובה חלה על משרדי הממשלה, ואינה חלה על חברי הפרלמנט (בשני בתיו). חובה זו כוללת הערכה של השפעותיהן המגדריות של הצעות חוק.
 היות שמרבית החקיקה בבריטניה היא ממשלתית, רוב הצעות החוק המוגשות מחייבות הערכה זו. 

צו שהוצא בשנת 2006 מתוקף חוק ההפליה המינית 1975 (רשויות ציבוריות) (חובות סטטוטוריות)
 מחייב את כל הרשויות הציבוריות להתוות אסטרטגיה לקידום שוויון בין המינים, שתקבע אמצעים להערכת ההשפעה (השפעה ברורה וכן השפעה סבירה) של מדיניותם ופעולותיהם על השוויון בין המינים. על גופים מחוקקים חובה זו חלה גם בכל הקשור בחקיקה. הצו נכנס לתוקף באפריל 2007. 

3.2. אופן הערכת ההשפעה המגדרית של חקיקה

משרדי הממשלה מעריכים את ההשפעה המגדרית של הצעות החוק על-סמך הנחיות כלליות לביצוע הערכת השפעה מגדרית, הנוגעות הן לחקיקה והן לכל תוכנית פעולה אחרת, ומרוכזות במדריך שהיחידה לנשים ושוויון במשרד המסחר והתעשייה מפרסמת. יש העדפה שהערכת ההשפעה המגדרית תיעשה לאור יעדי השוויון בין המינים בבריטניה, אולם אין חובה כזאת. הערכת ההשפעה המגדרית צריכה לכלול בחינה של החלופות האפשריות, אם יהיה בכך צורך. 

בהערכה שני שלבים עיקריים: 

שלב ראשון: בחינת החוק המוצע, מטרותיו והבעיות הכרוכות בו 

· איתור הגורמים שיושפעו מהחוק המוצע. בהקשר זה יש להביא בחשבון הן את ההשפעה הישירה של החוק והן את השפעתו העקיפה. אם לחוק המוצע יש השפעה לא רצויה על קבוצות מסוימות – יש לבחון דרכים להתמודד אתה. 
· זיהוי מטרות החוק המוצע וניתוח הבעיות העיקריות הכרוכות בו, מתוך הבחנה בין המטרות והבעיות הנוגעות לנשים ובין אלו הנוגעות לגברים. יש לוודא כי החוק המוצע מאפשר לנשים ולגברים לתרום תרומה שווה לכלכלה ולחברה. 
· התייעצות עם נציגי שני המינים ועם ארגונים המייצגים אותם. 
· תכנון מדיניות הפרסום של החוק המוצע והמסרים שיועברו לגברים ולנשים. 
שלב שני: איסוף מידע והצגת חלופות 

· הגדרת המידע הנחוץ לצורך הכנת החוק, תוך היוועצות במומחים במידת הצורך. 

· שימוש בנתונים סטטיסטיים מובחנים לפי מין ולפי משתנים אחרים כמו גיל ודת כדי לקבל מידע טוב יותר על קבוצות בתוך כל מין. 

· קבלת מידע וייעוץ מגורמים חיצוניים: ארגונים ארציים ומקומיים, חוקרים באקדמיה ומחוצה לה.
· הסתייעות בגורמי מחקר וסטטיסטיקה במחלקות הרלוונטיות של משרדי הממשלה לצורך עיבוד המידע וניתוחו. 

יש להשתמש במידע שנאסף לצורך ניסוח הצעת החוק ולצורך הצגת חלופות אפשריות ולהציג את ההשפעה האפשרית של כל אחד מהם על השוויון בין המינים. יש חשיבות רבה להבחנה בין  קבוצות בתוך אוכלוסיית הנשים, למשל מהגרות או בנות מיעוטים.

המידע שנאסף אמור לסייע גם בהמשך בכל הנוגע לפרסום החוק ולתהליך ההסברה שלו, כדי שיהיה מובן לכל הקבוצות באוכלוסייה, ובהן קבוצות שונות של נשים. 

4. שבדיה 

בשבדיה, שבה מרבית החקיקה ממשלתית, אין חקיקה המחייבת במפורש את משרדי הממשלה לבצע הערכת השפעה מגדרית של הצעות חוק ממשלתיות. עם זאת, לפי פקודת הוועדות
 
משנת 1994, כל הצעת חוק הנדונה בוועדות הפרלמנט שיש לה השפעה על השוויון בין המינים – השפעתה תפורסם בדוח הוועדה.
 דוחות הוועדות הם תוצרי הפעילות של הוועדות הדנות בחקיקה, ומובעת בהם עמדת חברי הפרלמנט על הצעות החוק. חובה דומה חלה גם על נציבויות חקירה העובדות על הצעות חוק מורכבות. חשוב לציין כי הוועדות ממלאות תפקיד מרכזי בבחינת הצעות חוק בשבדיה, ועל כן, למעשה, הערכת השפעה מגדרית משולבת באופן מובנה בהליך החקיקה במדינה. לצד החובה שצוינה לעיל, הוחלה בשנת 1994 בחוק גם חובה להפריד את כל הנתונים הסטטיסטיים הנוגעים לפרטים על-פי מין, כדי שיוכלו לשמש בסיס להערכת ההשפעה המגדרית. 

מאז שנת 2004 מיושמת בשבדיה תוכנית ממשלתית רב-שנתית לקידום GM, שנועדה להימשך עד שנת 2009; במאי 2006 עוגנו חלק מיעדיה בחוק לקידום GM. התוכנית הממשלתית קובעת כי כל משרד ממשלתי אחראי ליישם מדיניות של GM בתחומו. אחד היעדים העיקריים של התוכנית הוא ביצוע הערכות השפעה מגדרית בתהליכי חקיקה, ובפרט בחוק התקציב. הערכת ההשפעה המגדרית נעשית באמצעות בחינת הצעת החוק והשפעתה לאור היעדים להשגת שוויון בין המינים שנקבעו בשבדיה. 

את יישום התוכנית ל-GM מובילים כמה גורמים, וחלוקת התפקידים ביניהם היא כדלקמן:
 
· מתאמים לשוויון מגדרי במשרדי הממשלה – בכל משרדי הממשלה מונו מתאמים לעניין, והם אחראים לכתיבת תוכנית פעולה שנתית ל-GM, משתתפים בצוות העבודה הבין-משרדי ל-GM ומתאמים את ההכשרות, את התמיכה ואת ריכוז המידע והפצתו במשרדיהם. 
· יחידה לשוויון בין המינים – היחידה מסייעת לשר לשוויון בין המינים ביישום התוכנית באמצעות הובלה ותיאום ברמת משרדי הממשלה, בייעוץ למשרדי הממשלה, בפיתוח שיטות והכשרות ל-GM, בהכנת הבסיס להחלטות ממשלה בנוגע לתוכניות פעולה ובמעקב אחר יישום התוכנית. 
· ועדה מייעצת ל-GM – מספקת מידע על GM, מפתחת תוכניות הכשרה ושיטות ל-GM ומרכזת פורום להחלפת רשמים בעניין זה בין משרדי הממשלה. 

נוסף על כך, המשרד לעניינים אדמיניסטרטיביים, הממונה על ביצוע הכשרות במשרדי ממשלה, אחראי גם להכשרת העובדים ל-GM. הכשרות כאלה ניתנו לכל הבכירים במשרדי הממשלה, ובכלל זה לשרים עצמם. 

יצוין כי האחריות לביצוע הערכות ההשפעה המגדרית מוטלת על כל עובד בתחום עיסוקו, ולא על  המתאמים לעניין זה במשרדי הממשלה. 

בשנת 2004 (כלומר בשנה הראשונה ליישום התוכנית הרב-שנתית) נערכה בדיקה של היקף הצעות החוק שנעשתה להן הערכת השפעה מגדרית. מהבדיקה עלה כי מתוך 41 הצעות חוק ממשלתיות הרלוונטיות לנושאי מגדר, ב-20 בוצעה הערכה מלאה של ההשפעה המגדרית. כמו כן, מתוך 50 דוחות של ועדות בדבר הצעות חוק שהן רלוונטיות לנושאי מגדר, ל-30 נעשו הערכות השפעה מגדרית.
 

5.  קנדה 

5.1. רקע

בקנדה אין חקיקה פדרלית המחייבת ביצוע הערכת השפעה מגדרית של הצעות חוק. הערכות כאלה נעשות מתוקף תוכנית פדרלית לשוויון בין המינים ומתוקף הנחיות הממשלה לחקיקה. 

אף שקנדה נחשבת למתקדמת ביישום GM, הערכות כאלה אינן נעשות עבור כל הצעות החוק, והיקף עריכתן שונה בכל משרד ממשלתי, כמתואר בהמשך. יצוין כי הערכת ההשפעה המגדרית היא חלק מבדיקה רחבה יותר של השפעת החקיקה על קבוצות אוכלוסייה (מתוך תפיסה של diversity equality). 

עד שנת 1984 היתה בקנדה חקיקה שחייבה ביצוע הערכות השפעה מגדרית של הצעות חוק, אולם היא לא כללה סנקציות על הפרתה. מאז ביטול החיוב בחוק מתנהל במדינה דיון בשאלה אם יש צורך בחקיקה מחייבת או שאפשר להסתפק במדיניות הקיימת.

5.2. מסגרת ההסדרה של הערכת השפעה מגדרית 
כאמור, ביצוע הערכת השפעה מגדרית נשען על שני יסודות: תוכנית פדרלית לשוויון בין המינים והנחיות ממשלתיות לחקיקה. 

תוכנית פדרלית לשוויון בין המינים: ב-1995 אישרה ממשלת קנדה תוכנית פדרלית לשוויון בין המינים.
 אחד מיעדי התוכנית הוא עריכת ניתוח רגיש-מגדר בכל המשרדים והרשויות הפדרליים, ובכללו בחינת ההשפעה המגדרית של הצעות חוק. האחריות לקבוע אילו הצעות חוק מחייבות בחינה כזאת הוטלה על משרדי הממשלה, והמשרד לענייני מעמד האשה הוסמך לתת הכשרה ותמיכה. 

בתוכנית הפדרלית לשוויון בין המינים קיבלה ממשלת קנדה עליה את ההתחייבויות האלה: 

· פיתוח כלים ומתודולוגיות לביצוע ניתוחים מגדריים. 

· מתן הכשרה לביצוע ניתוחים כאלה. 

· פיתוח מדדים לבדיקת ההתקדמות ליעד של שוויון בין המינים. 
· איסוף מידע מובחן לפי מין ושימוש במידע כזה. 

· בחינת היעילות של הערכת השפעה מגדרית. 

הנחיות לחקיקה: הגוף המפרסם הנחיות לחקיקה ממשלתית בקנדה הוא ה-Privy Council Office, שהוא גוף התומך בממשלה ובתהליכי קבלת ההחלטות שלה. לפי הנחיות שהוא פרסם, ביצוע הערכת השפעה מגדרית צריך להיות חלק מהכנת מזכר לקבינט (Memorandum to Cabinet, להלן: המזכר), שהוא אחד השלבים הראשונים בתהליך הכנת הצעת חוק.
 המזכר מוגש לממשלה עוד לפני ניסוח הצעת החוק, ומתאר את תהליך החשיבה אשר הוביל לחקיקה. הוא נועד לספק לחברי הממשלה, למשרדי הממשלה ולמי שינסחו את הצעת החוק מידע נרחב על החוק המוצע. לפי ההנחיות לחקיקה, יש לציין במזכר אם הצעת החוק רלוונטית לענייני מגדר או שוויון, ולבדוק אם החוק המוצע אינו סותר את יעדי התוכנית הפדרלית לשוויון בין המינים. בקביעה בדבר מידת הרלוונטיות המגדרית של הצעת החוק יש להסתייע במדריך בנושא זה שפרסם משרד המשפטים, המיועד לכל העוסקים בחקיקה, ולהתייעץ עם מומחים למגדר במשרד המשפטים. 

5.3. יישום הערכת השפעה מגדרית

הערכת ההשפעה המגדרית במשרדי הממשלה נעשית על-ידי מומחים לשוויון בחוק (legal equality specialists). בפועל, היקף ההערכות המבוצעות שונה בכל משרד ממשלה ובכל מחוז. בהקשר של חקיקה יש חשיבות להיקף הביצוע של הערכות כאלה במשרד המשפטים, בשל התפקיד המרכזי שלו בתהליך החקיקה בקנדה: באופן רשמי, משרד המשפטים אימץ גישה שלפיה יש לנתח כל נושא משפטי מתוך בחינת השפעתו המגדרית. היות שמשרד המשפטים הוא הגורם הממונה על ניסוח הצעות חוק ממשלתיות, הרי לכאורה כל הצעות החוק הממשלתיות בקנדה נבדקות מבחינת השפעתן המגדרית. בפועל, ביצוע הערכות ההשפעה המגדרית במשרד המשפטים עבר טלטלות בשנים האחרונות, אשר פגעו בהיקף עריכתן: בשנת 2000 אוחד הטיפול בהערכות השפעה מגדרית עם הטיפול בהערכות השפעה על קבוצות אחרות בחברה ביחידה אחת, וזו נסגרה בשנת 2004. מאז שנת 2005 האחריות לביצוע ההערכות נחלקת בין כלל עובדי משרד המשפטים, אולם הנושא אינו מתוקצב ולא ברור באיזו מידה ההערכות אכן נעשות. 

בשנת 2005 פרסמה הוועדה למעמד האשה בבית הנבחרים של קנדה דוח בדיקה של מידת הביצוע של ניתוח מגדרי בקנדה.
 הוועדה בדקה את אופן ביצוען של ההערכות ההשפעה המגדרית במשרדים אל מול מידת הביצוע שלהן. הוועדה מצאה כי אחת הסיבות המרכזיות לכך שהערכות אלו לא נעשו באופן מלא היתה העדר חקיקה שתחייב במפורש את ביצוען. 
דוח הוועדה כלל כמה המלצות לשיפור המצב הקיים בקנדה: ייזום חקיקה ממשלתית שתחייב ביצוע של הערכת השפעה מגדרית; מינוי של סגן שר או עוזר שר בכל משרד ממשלתי שיהיה אחראי להערכת השפעה מגדרית באותו משרד; הקמת ועדה בין-משרדית שתפעל דרך קבע בעניין זה; ביצוע הערכת השפעה מגדרית של כל יוזמות החקיקה; דיווחים עתיים על מידת היישום של הניתוח המגדרי.

6. פינלנד 

6.1. מסגרת ההסדרה

בפינלנד אין חקיקה המחייבת במישרין הערכת השפעה מגדרית של חקיקה. עם זאת, החובה לבצע הערכת השפעה מגדרית נובעת בעקיפין מחוק השוויון בין גברים ונשים משנת 1986, שתוקן בשנת 2005 (להלן: חוק השוויון), וכן מתוכנית פעולה ממשלתית משנת 2004 ומהנחיות משרד המשפטים להכנת הצעות חוק משנת 2006. 

חוק השוויון מחייב את הרשויות לקדם את השוויון בין המינים באופן מודע ומערכתי, וכן להתחשב ביעד של שוויון בין המינים במהלך גיבוש קווי פעילות ובתהליכי קבלת החלטות.
  

בשנת 2004 פרסמה ממשלת פינלנד תוכנית פעולה לשוויון בין המינים לשנים 2007-2004, אשר התבססה על קווי הפעילות שהוגדרו במצע הפעולה של בייג'ין.
 בתוכנית נקבעה שורת צעדים לצורך השגת יעד זה, ובכלל זה הערכת השפעה מגדרית של הצעות חוק ושל התקציב. 

החובה לבצע הערכת השפעה מגדרית מעוגנת בהנחיות משרד המשפטים לכתיבת הצעות חוק. הממשלה אימצה את ההנחיות בשנת 2004 והן פורסמו בשנת 2006.
 בהנחיות נקבע כי יש לבחון את מידת הרלוונטיות המגדרית של כל הצעת חוק; אם נקבע כי הצעת החוק רלוונטית לעניין – יש לבצע הערכת השפעה מגדרית. הערכת ההשפעה המגדרית המלאה תפורסם לצד הצעת החוק ובנפרד ממנה, ואילו בהצעת החוק עצמה ייכלל רק סיכום שלה. ביצוע הערכת השפעה מגדרית הוא חלק מבדיקה מקיפה יותר של השפעת החקיקה, אשר צריכה לכלול את כל ההיבטים הרלוונטיים לאותו חוק. מן ההיבטים שיש לבדוק: השפעה כלכלית – האם לחוק מוצע יש השפעה על המצב הכלכלי של משקי בית, ובכלל זה משקי בית בקבוצות אוכלוסייה שונות; השפעה על פעילות הרשויות; השפעה סביבתית – איכות הסביבה, בריאות, ניצול משאבים טבעיים ועוד; השפעה חברתית, ובכלל זה ההשפעה על גברים ועל נשים.

6.2. ביצוע הערכת השפעה מגדרית 

לפי התוכנית הממשלתית, את הערכת ההשפעה המגדרית צריכים לעשות אנשי המקצוע בתחומים השונים (ולא מומחים למגדר). נדרשת הכשרה של עובדי המשרדים בנושאי מגדר במסגרת הכשרתם הבסיסית, כדי שיהיו מודעים לנקודת המבט המגדרית בתחומי עבודתם.

ביצוע ההערכות נתון בפיקוח של המשרד לעניינים חברתיים ובריאות, אשר פרסם מדריך עם הנחיות שלפיהן יש לבצען. בעת הערכת ההשפעה של הצעת חוק על גברים ועל נשים יש לשים לב, בין היתר, לתחומים האלה: מעמד כלכלי; אפשרויות להורות ולשילוב של עבודה ומשפחה; חינוך והכשרה; תעסוקה; מימוש האפשרויות להשפעה ומעורבות בחברה; בריאות ותמותה; ביטחון ואלימות; פנאי.
 

בתוכנית הפעולה הממשלתית מושם דגש על שלושה מקורות מידע שישמשו לצורך הערכת ההשפעה המגדרית: נתונים סטטיסטיים מובחנים לפי מין; פורטל אינטרנט שיוקם לצורך זה, ויכלול מאגר מידע לשימושם של עובדי משרדי הממשלה; Gender Equality Barometer – מדד המתפרסם אחת לשלוש שנים ומספק מידע על עמדות ותפיסות של אנשים בנושא שוויון מגדרי. 

יש לציין כי קודם ליישום ההערכות המגדריות בכלל משרדי הממשלה נעשו כמה פיילוטים במשרד לעניינים חברתיים. הפיילוט העיקרי היה ניתוח השפעה מגדרית במסגרת תכנון תקציב, והוא כלל פרויקט משותף עם משרד האוצר ליישום GM בהכנת חוק התקציב.

נכון ליוני 2006, הוטמע נושא הערכת ההשפעה המגדרית במשרדי הממשלה חלקית בלבד, והערכות אלו נעשות לעתים נדירות.

7. דיון – לקחים לביצוע הערכת השפעה מגדרית בישראל 

מהמדינות אשר נסקרו במסמך אפשר ללמוד על הגורמים המשפיעים על מידת הצלחה של תוכניות ליישום GM והערכת השפעה מגדרית בכלל, ובתהליכי חקיקה בפרט. להלן יוצגו גורמים העשויים לסייע בביצוע הערכות כאלה בישראל:  

· הסדרת הערכות השפעה מגדרית בחוק או במסגרת אחרת (כמו הנחיות לחקיקה או תוכניות ממשלה) וקביעתם כחלק אינטגרלי משלביו הראשונים של הליך החקיקה. כאמור בפרק שעסק בקנדה, יש הטוענים כי חקיקה המחייבת הערכות כאלה היא חיונית ליישום מלא שלהן. מן המדינות שנסקרו, בחלקן הערכות כאלה מחויבות על-פי חוק, ובאחרות – מכוח מדיניות ממשלתית. כמו כן, נטען כי היקף הביצוע של הערכת השפעה מגדרית עולה כאשר הן חלק ממנגנון כולל ומוסדר של הערכת השפעה כללית של הצעות חוק (Impact Assessment), כפי שקיים למשל בבריטניה. בישראל אין כיום חובה גורפת לבצע הערכה של השפעתן של הצעות חוק, אולם יש, כאמור, חקיקה המחייבת המחייבת לבדוק את השפעתה של הצעת חוק על זכויותיהם של ילדים ולהעריך את השפעתן של הצעות חוק הנוגעות לדורות הבאים. בהקשר זה עולה השאלה אם עצם קיומה של חקיקה זו בישראל אכן מבטיח ביצוע הערכות כאלה, ואם כן – מה מידת השפעתן.  
· יצירת מנגנון מובנה להסדרת השימוש בהערכות השפעה מגדרית בתהליכי חקיקה, ובפרט –קביעת הגורמים שיהיו ממונים על ביצוע הערכות אלו בגופים המחוקקים. במדינות שנסקרו מרבית הצעות החוק הן ממשלתיות. כפועל יוצא מזה, מרבית ההנחיות לביצוע הערכות השפעה מגדרית מיועדות למשרדי הממשלה. בישראל, היחס בין חקיקה פרטית לחקיקה ממשלתית היה כמעט שווה בכנסות האחרונות (לדוגמה, בכנסת ה-16 התקבלו 201 חוקים שמקורם בהצעת חוק ממשלתית ו-199 חוקים שמקורם בהצעת חוק פרטית).
 על כן, בניסוח הצעת חוק שתחייב ביצוע הערכת השפעה מגדרית יש להחליט על אילו גורמים מחוקקים היא תחול (הממשלה, הכנסת או שניהם), ולפי ההחלטה לקבוע את המסגרת שתהיה ממונה על ביצוע ההערכה בכל אחד מן הגופים. 
· יישום הדרגתי של החובה לבצע הערכת השפעה מגדרית. בבדיקת הוועדה למעמד האשה בפרלמנט של קנדה נטען כי הניסיון שנצבר במדינות העולם מלמד שאופן היישום המוצלח ביותר של GM הוא יישום הדרגתי. לפי גישה זו, בשלב הראשון תוחל החובה לבצע הערכות השפעה מגדרית רק על חלק מהגורמים המחוקקים או על חלק מנושאי החקיקה (או שילוב של השניים). באופן זה יהיה אפשר לעקוב אחר התוצאות של יישום מדיניות GM מקרוב, להפיק לקחים ולהשיג תוצאות טובות יותר.
 לאור דירקטיבת האיחוד האירופי המסדירה את הנושא ולאור הניסיון שנצבר במדינות בעניין זה, נראה כי הנושאים המתאימים ביותר לשלב הראשון הם חוקים בתחום העבודה והרווחה וחקיקת התקציב. 
· פיתוח כלים מקצועיים לבחינת ההשפעה המגדרית. אפשר לאמץ מדריך דומה לזה הקיים בבריטניה או בגרמניה, אולם בכל מקרה יש לנסח קריטריונים ברורים שלפיהם יהיה אפשר לבצע הן את בדיקת הרלוונטיות המגדרית של הצעות חוק והן את הערכת ההשפעה המגדרית גופא במקרים שבהם היא נדרשת. 
· הכשרה מתאימה לעובדים הממונים על ביצוע ההערכות. בהקשר זה יצוין כי, כאמור, בכל המדינות שנסקרו האחריות לביצוע ההערכות מוטלת על העובדים במשרדים הממשלתיים היוזמים את החקיקה, כל אחד בתחומו. מכל מקום, יש לתת הכשרה מתאימה לעובדים הממונים על ביצוע ההערכות ולכלל העובדים המעורבים בחקיקה, כדי שישלבו בעבודתם נקודת מבט מגדרית. 
· זמינות מידע ונתונים סטטיסטיים מובחנים לפי מין, שיהיו בסיס לניתוח ההשפעה המגדרית. בהקשר זה יש לשקול חקיקה שתחייב איסוף וניתוח של נתונים סטטיסטיים באופן שיבחין בין המינים וכן בין קבוצות בתוך כל מין (כגון מיעוטים ובעלי מוגבלויות). פקודת הסטטיסטיקה [נוסח חדש], התשל"ב-1972, אינה מחייבת הבחנה בין נשים לגברים. 
· שילוב גורמים חיצוניים בתהליך ההערכה. כדי לקבל את התמונה הרחבה ביותר יש לשלב בתהליך ההערכה הן גורמי מקצוע, ובראשם חוקרי מגדר, והן נציגים של הציבור, של ארגוני נשים ושל קבוצות עניין אחרות באוכלוסייה. 
· הקצאת משאבים הולמת, הן משאבים כספיים והן משאבים אנושיים (כוח אדם), בדגש על תקציבים לצורך הכשרת כוח אדם. 
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