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Досрочное голосование на выборах и референдуме: опыт Российской Федерации и Канады.

Early voting in elections and referendums: experience of the Russian Federation and Canada.

	Автор проводит сравнительный анализ института досрочного голосования на выборах и референдуме в Российской Федерации и Канаде. Сравнение проводится по следующим критериям: правовое регулирование института, круг лиц, имеющих право на участие в досрочном голосовании, и механизм их регистрации, сроки и процедура проведения досрочного голосования. Подчёркиваются преимущества и недостатки данного института.
	
The author compares institutions of early voting in the elections and referendum in the Russian Federation and Canada according to the following criteria: the legal regulation, the registration of the people for advance polling, the timing and procedure of early voting. Main advantages and disadvantages of the institution are underlined.

Право граждан Российской Федерации на участие в досрочном голосовании закреплено в нескольких федеральных законах, в частности в ФКЗ «О референдуме Российской Федерации», ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы Российской Федерации», «О выборах Президента Российской Федерации». Наиболее подробно институт и процедура досрочного голосования описаны в ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации»[footnoteRef:1]. Согласно данному закону досрочное голосование может проводиться на выборах трёх уровней: федеральных, субъектных и муниципальных. В Канаде институт досрочного голосования регулируется консолидированным нормативно-правовым актом[footnoteRef:2], действующим применительно и к выборам и к референдуму, актами провинций и муниципальными актами[footnoteRef:3]. Закон о выборах Канады допускает возможность проведения досрочного голосования на национальном, субъектном и муниципальном уровне. При этом в отличие от Российской Федерации, канадское избирательное законодательство закрепляет необходимость создания специальных участков для досрочного голосования (одного или более), которые создаются в пределах одного избирательного участка. В РФ досрочное голосование не требуется создание участков досрочного голосования, избиратели голосуют в пределах избирательного участка. Следует отметить, что наличие единого акта является достоинством канадской избирательной системы, однако необходимость формирования специальных избирательных участков для досрочного голосования создаёт определённые сложности. В данном аспекте предпочтительным представляется опыт Российской Федерации. [1:  Федеральный закон от 12 июня 2006 г. № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации». Ст. 65.]  [2:  Избирательный закон Канады от 31 мая 2000 г. // http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/acts/E-2.01/page-21.html#h-69]  [3:  Maas W. Access to electoral rights in Canada / Florence, 2015. P. 15.] 

 Наиболее важным является вопрос круга лиц, имеющих право на участие в досрочном голосовании. В Российской Федерации круг участников досрочного голосования различается на федеральных выборах и выборах на уровне субъектов и местного самоуправления. Согласно статье 65 ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» на выборах федерального уровня можно выделить 2 критерия, позволяющего гражданам досрочно принять участие в голосовании. 
Первый критерий связан с месторасположением избирательного участка. В досрочном голосовании могут участвовать избиратели, голосующие на участках, образованных в труднодоступных или отдаленных местностях, на судах, которые будут находиться в день голосования в плавании, на полярных станциях или избирательных участках, образованных за пределами Российской Федерации. Второй критерий ставит возможность досрочного участия в федеральных выборах или референдуме Российской Федерации в зависимость от местоположения самих избирателей в день проведения голосования. Таким правом обладают граждане, находящиеся в значительно удаленных от помещения для голосования местах, транспортное сообщение с которыми отсутствует или затруднено или проживающие за пределами Российской Федерации.
На уровне субъектов Российской Федерации и местного самоуправления досрочное голосование предусмотрено как при выборах в органы власти, так и на референдумах. При этом круг лиц, имеющих право досрочно осуществить волеизъявление, определяется иным образом. Досрочное голосование производится при наличии двух условий: закон не предусматривает проведение голосования по открепительным удостоверениям, и гражданин не  может прибыть в помещение для голосования в день, на который назначены выборы или референдум по уважительной причине. Следует отметить, что наличие первого условия является логичным только для выборов и референдума на уровне субъекта РФ, тогда как муниципальный район может совпадать с избирательным участком на выборах в органы местного самоуправления или местном референдуме, что делает идею голосования по открепительным удостоверениям ничтожной[footnoteRef:4]. Среди уважительных причин отсутствия избирателя закон называет отпуск, командировка, режим трудовой и учебной деятельности, выполнение государственных и общественных обязанностей, состояние здоровья. Перечень является открытым. В случае совпадения даты федеральных выборов или референдума РФ с выборами или референдумом субъекта РФ или муниципального округа, досрочное голосование не проводится, если предусмотрено голосование по открепительным удостоверениям, за исключением выборов, референдума, в котором границы избирательного округа, округа референдума находятся в пределах одного избирательного участка, участка референдума. [4:  Князев С.Д., Хохрякова О.С. Досрочное голосование на российских выборах: за и против (краткий комментарий к Постановлению Конституционного Суда Российской Федерации от 15 апреля 2014г. № 11-П) // Журнал Конституционного правосудия. 2014. № 5. С. 28.] 

Правом на участие в досрочном голосовании в Канаде обладают все зарегистрированные на избирательном участке граждане, которые не могут или не хотят голосовать в день проведения основных выборов или референдума. Каждый незарегистрированный избиратель может быть зарегистрирован и может получить право на досрочное волеизъявление. 
С учётом того, что субсидиарные виды проведения голосования призваны обеспечить реализацию активного избирательного права граждан, данные виды волеизъявления не могут необоснованно ограничивать круг лиц, желающих ими воспользоваться[footnoteRef:5]. Практика показывает, что неограниченное право на участие в досрочном голосовании в Канаде привело к увеличению количества избирателей, участвующих в выборах или референдуме досрочно. Представляется, что ограничения по критериям, содержащимся в законодательстве Российской Федерации, являются препятствием для части избирателей при реализации активного избирательного права[footnoteRef:6]. По этой причине, предоставление всем гражданам Канады возможности выразить свою волю досрочно видится более удачным решением, чем метод введения критериев, предложенный в российском законодательстве. [5:  Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 15 апреля 2014г. № 11-П // https://rg.ru/2014/04/23/ks-izbir-dok.html]  [6:  Особое мнение судьи Конституционного Суда Российской Федерации С.М. Казанцева // http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_161829/52fd76f1e4a3aee1b8992f4337c28892b4b02d37/] 

Отдельного внимания заслуживает механизм регистрации участников досрочного голосования. В Канаде существует 2 способа регистрации участника досрочного голосования. Первый способ состоит в том, что избиратель, желающий зарегистрироваться для досрочного голосования, должен представить документы, подтверждающие его личность и адрес проживания в пределах избирательного участка; документы должны быть выданы правительством Канады и содержать фотографию избирателя. Второй способ заключается в представлении любого документа, подтверждающего личность, письменную присягу о месте жительства избирателя, заявление о разъяснении ответственности за сообщение ложных сведений. Кроме того, второй способ предполагает, что гражданин должен привести свидетельские показания другого избирателя с этого же участка о том, что свидетель знает гражданина лично, лично осведомлён о месте его проживания, находящегося в пределах избирательного участка, и о получении разъяснений об ответственности за подложные сведения. При этом свидетель не может быть гарантом информации более чем у одного гражданина, а собственное место жительства свидетеля не подтверждается таким же образом. Данный способ регистрации избирателя, хотя и призван предоставить возможность принять участие в досрочном голосовании как можно большему кругу лиц, является достаточно сложным для реализации механизмом.
В Российской Федерации механизм регистрации гражданина для участия в досрочном голосовании является относительно простым. Регистрация гражданина в списке избирателей осуществляется при взаимодействии органов государственной власти и органов местного самоуправления. Для участия в досрочном голосовании избиратель подает в соответствующую избирательную комиссию заявление. В нём указывается причина досрочного голосования, фамилия, имя и отчество избирателя, участника референдума, адрес его места жительства. Член соответствующей комиссии проставляет в заявлении избирателя, дату и время досрочного голосования. Заявление приобщается к списку досрочно проголосовавших граждан.
Регулирование процесса регистрации избирателей для проведения досрочного голосования представляется более предпочтительным в Российской Федерации, нежели в Канаде, поскольку не связано со сложным процессом регистрации избирателя.
Сроки проведения досрочного голосования являются неотъемлемой частью данного института. В Российской Федерации закреплены различные сроки для разных уровней выборов или референдума. На федеральных выборах и референдуме РФ голосование начинается не ранее, чем за 20 дней до дня голосования и проводится либо единовременно, либо в течение нескольких дней. Для избирательных участков и участников голосования, находящихся за рубежом, предусмотрено проведение досрочного голосования не ранее, чем за 15 дней до дня голосования. Срок, установленный для выборов уровня субъектов РФ и местного самоуправления, составляет по общему правилу не более 10 дней до дня голосования. Тем не менее, закон может дифференцировать сроки в зависимости от места проведения досрочного голосования: в помещении участковой комиссии – не ранее чем за 10 дней до дня голосования, в помещении территориальной комиссии – от 10 до 4 дней, или в помещении участковой комиссии не ранее чем за 3 дня до основного голосования. Досрочное голосование проводится не менее четырех часов в день в рабочие дни в вечернее время (после 16 часов по местному времени) и в выходные дни. График работы избирательных комиссий при проведении досрочного голосования определяется комиссией, организующей выборы, референдум, или по ее поручению нижестоящими комиссиями. График работы доводится до сведения избирателей путём размещения информации в сети "Интернет", а также через средства массовой информации. 
В Канаде избирательные участки для досрочного голосования открыты в пятницу, субботу, воскресенье и понедельник, то есть в десятый, девятый, восьмой и седьмой день до выборов соответственно на выборах федерального уровня. Участки работают с 12 часов дня до 20 часов вечера. За 16 дней до выборов уполномоченный по выборам избирательного округа направляет информацию о количестве участков для проведения досрочного голосования и их месторасположении[footnoteRef:7]. Каждая провинция устанавливает свои правила относительно сроков досрочного голосования. В частности, в провинции Онтарио участки досрочного голосования открыты в течение 10 дней, предшествующих основным выборам, и 7 дней до дополнительных выборов[footnoteRef:8]. На выборах в органы муниципальной власти в провинции Британская Колумбия досрочное голосование проводится в десятый день до выборов или в другой день, устанавливаемый местным правительством[footnoteRef:9]. [7:  Касаткина Н.М., Лафитский Д.В., Орлов А.Г., Трещетенкова Н.Ю. Основные избирательные системы. Выпуск  1: Великобритания, Канада, Мексика, Польша. М., 2006. С. 195.]  [8:  Досрочное голосование в провинции Онтарио // http://www.elections.on.ca/en/voting-in-ontario/how--when-and-where-to-vote/how-to-vote-at-an-advance-poll.html]  [9:  Закон о местном самоуправлении в провинции Британская Колумбия //http://www.bclaws.ca/civix/document/LOC/complete/statreg/--%20L%20--/Local%20Government%20Act%20[RSBC%202015]%20c.%201/00_Act/r15001_03.xml#section108] 

Представляется, что при досрочном голосовании необходимо предоставить избирателям как можно больше времени для волеизъявления. Тем не менее, проведение досрочного голосования не должно подменять собой основное голосование. Сроки должны устанавливаться с учётом различных факторов, как географических, так и политических и административных. Таким образом, невозможно однозначно отдать предпочтение регулированию Российской Федерации или Канады.
Следующим важным элементом является процедура учёта голосов избирателей, принявших участие в досрочном волеизъявлении. Досрочное голосование как субсидиарный вид волеизъявления должен обеспечивать реализацию активного избирательного права граждан. При этом учёт голосов не должен негативно сказываться на честности, прозрачности и безопасности проведения голосования[footnoteRef:10].  [10:  Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 15 апреля 2014г. № 11-П // https://rg.ru/2014/04/23/ks-izbir-dok.html] 

В Российской Федерации подробно регламентирован механизм учёта воли избирателей, принимавших участие в досрочном голосовании. Если досрочное голосование проходит в помещении территориальной комиссии, избирательной комиссии муниципального образования или окружной избирательной комиссии, то на лицевой стороне бюллетеня для голосования в правом верхнем углу ставятся подписи двух членов соответствующей комиссии, которые заверяются ее печатью. При получении избирателем, бюллетеня в списке досрочно проголосовавших граждан указываются его фамилия, имя, отчество, дата рождения, адрес места жительства, после чего он  проставляет в списке серию и номер документа, подтверждающего его личность. Бюллетень, который был заполнен избирателем, позже вкладывается и запечатывается в непрозрачный конверт. На месте склейки на конверте ставятся подписи двух членов избирательной комиссии, членов комиссии с правом совещательного голоса, наблюдателей. Указанные подписи заверяются печатью соответствующей комиссии. До дня голосования, конверты хранятся у секретаря комиссии, затем конверты и списки избирателей, проголосовавших досрочно, передаются в нижестоящую комиссию. В день голосования конверты вскрываются председателем комиссии, который опускает бюллетени в стационарный ящик для голосования либо в техническое средство подсчета голосов. Если на конверте нет необходимых реквизитов или извлечено больше одного бюллетеня, то такие бюллетени признаются недействительными.
В Канаде досрочное голосование проводится тем же способом, что и основное голосование, если не установлено иное. Голосование происходит путём заполнения бюллетеня, который затем опускается в урну для голосования. Предварительно урна осматривается и запечатывается должностными лицами, отвечающими за проведение голосования на данном участке. Каждый проголосовавший досрочно избиратель отмечается в списке избирателей и ставит свою подпись в списке.  После закрытия участка досрочного голосования, урны вскрываются, подсчитывается количество бюллетеней, устанавливается количество испорченных бюллетеней. При этом должностные лица не должны нарушать тайну голосования. Действительные бюллетени запечатываются в конверты, которые подписываются должностным лицом, ответственным за проведение голосования и секретарём выборов. Подобная процедура проводится во все дни досрочного голосования. Конверты хранятся у секретаря выборов до подсчёта голосов в день основного голосования. После окончания работы участков досрочного голосования граждане, принимавшие участие в досрочном волеизъявлении, вычёркиваются из списков избирателей, составленных для основного этапа выборов или референдума.
Таким образом, можно констатировать, что процесс проведения досрочных выборов проходит относительно одинаково и в Российской Федерации, и в Канаде. Главным критерием для оценки данной процедуры является то, насколько процесс досрочного голосования обеспечивает сохранность волеизъявления граждан от возможных нарушений. Тем не менее, приближённость процедуры досрочного голосования к способу проведения основного этапа выборов или референдума является положительной чертой избирательной системы Канады. Схожесть процедуры учёта голосов избирателей объясняется именно стремлением к сохранению подлинного волеизъявления граждан.
В заключение следует отметить, что институт досрочного голосования имеет преимущества и недостатки и в регулировании, установленном законодательством Российской Федерации, и в правилах, содержащихся в законах Канады. В частности, канадское законодательство открывает доступ к участию в досрочном волеизъявлении достаточно широкому кругу лиц. Этого и требует сущность института досрочного голосования, заключающаяся в стремлении предоставить возможность выразить свою волю наибольшему количеству граждан. Однако определённые ограничения связаны со сложностями, возникающими в процессе регистрации избирателей. В этом аспекте, механизм регистрации, установленный в РФ, представляется более предпочтительным и не создающим трудностей для участия в досрочном голосовании. При этом следует отметить преимущества процесса досрочного волеизъявления в Канаде, наиболее полно приближенного к процедуре проведения основного голосования.
Схожие черты правового регулирования института досрочного голосования можно объяснить стремлением к максимально честному и прозрачному процессу проведения выборов и референдума, желанием сохранить подлинное волеизъявление граждан. Различия, существующие между досрочным голосованием в Российской Федерации и Канаде, проистекают из различных факторов, влияющих на институт. К таковым можно отнести географические, демографические, политические и исторические факторы. 
Так, схожими являются способы сохранения тайны досрочного голосования и подлинности волеизъявления, что указывает на признание в обеих странах права граждан на участие в управлении государством, гарантировании избирательных прав граждан и наличие общих принципов в избирательных системах. 
Различие в сроках проведения досрочного голосования происходит из факта, что территория России почти в 2 раза превосходит территорию Канады, а численность населения в РФ практически в 4 раза больше, чем в Канаде. Представляется, что срок досрочного голосования не может быть неограниченным, но он должен быть достаточным для осуществления досрочного волеизъявления всеми, кто этого пожелает. Различие в закреплении в актах разного уровня норм об институте досрочного голосования указывает, прежде всего, на разные модели разделения вопросов ведения федерации, субъектов и местного самоуправления, следовательно, не может оцениваться как преимущество или недостаток той или иной системы.
С учётом вышеизложенного, невозможно однозначно выявить превосходство одного подхода над другим. Тем не менее, опыт Канады в области проведения досрочного голосования и правого регулирования данного института представляется важным для дальнейшего совершенствования российского института досрочного голосования. 
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