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Становление российской государственно-
сти неразрывно связано с поэтапным разви-
тием органов государственной власти. Особое 
место в истории страны занимает Правитель-
ствующий сенат. Данный орган был создан по 
указу царя Петра I 22 февраля 1711 года [1, 
с. 627] и отражал текущее видение монархом 
государственного устройства России нача-
ла XVIII века. Следует отметить, что период 
царствования Петра I достаточно подробно 
изучен в отечественной исторической литера-
туре, однако до сих пор имеются некоторые 
пробелы, связанные как с оценкой деятельно-
сти созданных царем новых государственных 
органов, так и с исполняемыми ими функци-
ями в конкретный исторический период. Ин-
терес исследователей вызывают различные 
аспекты деятельности Правительствующего 
сената, например, его роль как высшего орга-
на судебной власти, что получило отражение в 
работе В.А. Илюхиной [2]. В данной же статье 
будет проведен анализ причин возникновения 
Правительствующего сената, структуры и тех 
функций, который возлагались на него в мо-
мент создания.

Как отмечал В.О. Ключевский [3, с. 703], при-
чина учреждения Правительствующего сената 
носила временный характер, обусловленный 
необходимостью осуществления военного похо-
да против Османской империи, который возгла-
вил сам царь Петр (Прутский поход 1711 года). 
Сходная точка зрения приводится А.Д. Гра-
довским, который обосновал создание Сената 
ведением Северной войны, требовавшей по-
стоянных «отлучек» царя [4, с. 119]. По этой 
причине необходим был орган с экстраординар-
ными полномочиями на период отсутствия госу-
даря. Аналогично рассматривал возникновение 
Сената и Э.Н. Берендтс, считавший его «ре-
гентством, заменявшим царя, отсутствовавше-
го в походе» [5, с. 46]. К.Е. Троцина также рас-
сматривал Сенат как учреждение временное [6, 
с. 123]. Более поздние исследования рассма-
тривают создание Правительствующего сената 
Петром I как действие, направленное на дости-
жение главной цели — «править государством и 
объединять центр с областями» [7, с. 67]. 

Нет однозначного мнения о роли Сената на 
момент его создания и в работах современных 
авторов. Некоторые авторы справедливо счи-
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тают, что возникновение Правительствующего 
сената было не просто результатом стечения 
обстоятельств, а вполне конкретным требова-
нием времени. Так, А.К. Ибрагимов, анализируя 
причины учреждения Сената, приводит в каче-
стве доводов его создания на постоянной осно-
ве тщательную регламентацию деятельности [8, 
с. 14], о чем свидетельствует ряд указов. В чис-
ле последних указы от 2 марта 1711 года «О вла-
сти и ответственности Сената» [1, с. 642—643], 
«О поручении Правительствующему Сенату 
попечения о правосудии, об устройстве госу-
дарственных доходов, торговли и других отрас-
лей государственного хозяйства» [1, с. 643], от 
5 марта 1711 года «О порядке заседаний и де-
лопроизводства в Правительствующем Сенате, 
и о должности обер-фискала» [1, с. 643—644]. 
Таким образом, Правительствующий сенат, едва 
возникнув, стал исполнять волю государя, пре-
творяя его идеи в жизнь. Другие авторы считают, 
что Сенат был своего рода регентством на пери-
од отсутствия Петра I во время военного похода 
и исполнял свои обязанности строго во время 
отсутствия царя [9, с. 11]. 

На наш взгляд, более обоснованной выгля-
дит точка зрения, рассматривающая Правитель-
ствующий сенат как постоянно действующий 
орган власти, создававшийся для эффектив-
ного управления государством в условиях про-
водимых царем реформ. Конкретный период 
его создания следует рассматривать лишь как 
финальную точку в существовании прежних ор-
ганов управления государством, таких как Бояр-
ский совет, и переход к новым органам государ-
ственного управления. Прутский поход Петра I 
выступил лишь поводом к созданию Сената, а 
не его причиной.

Создание Сената не следует рассматривать 
как некий акт, направленный на ограничение 
власти самодержавия. Хотя в указе царя от 2 
марта 1711 года говорится, что Правительству-
ющий сенат в определенных ему сферах управ-
ления наделяется полномочиями, равными по 
силе царским, и ответственность за исполнение 
этих полномочий Сенат несет только перед са-
мим Петром I. Эта идея подтверждается прине-
сением личной присяги на верность царю, о чем 
был издан отдельный указ от 2 марта 1711 года, 
утвердивший форму присяги на верность госу-
дарственной службе [1, с. 643]. Для понимания 
отводимой Правительствующему сенату роли 
рассмотрим более подробно его первый состав.

В соответствии с указом от 22 февраля 
1722 года сенаторами были назначены: граф 
И.А. Мусин-Пушкин, Т.Н. Стрешнев, князь 

П.А. Голицын, князь М.В. Долгорукий, Г.А. Пле-
мянников, князь Г.И. Волконский, М.М. Сама-
рин, В.А. Опухтин, Н.П. Мельницкий. Обер-се-
кретарем Сената был назначен А.Я. Щукин. 
Как указывает В.О. Ключевский, первый состав 
Правительствующего сената состоял «из дель-
цов далеко не первостепенной чиновной знати» 
[3, с. 705], в его составе не было ни одного из 
ближайших сподвижников царя Петра I. Ука-
занные выше сенаторы неплохо знали воен-
ное хозяйство, что было актуально для страны, 
ведущей войну, но вместе с тем некоторые из 
них, как отмечает В.О. Ключевский, едва владе-
ли письмом, например князь М.В. Долгорукий. 
Такой состав Сената, как нам кажется, был об-
условлен решением царя, нуждавшегося в пер-
вую очередь в компетентных чиновниках, но в 
то же время не желавшего укрепления влияния 
наиболее знатных родов либо своих ближайших 
соратников. Как считает С.А. Петровский, созда-
ние Сената как коллегиального органа отражает 
стремление царя заменить при осуществлении 
им правительственно-судебных преобразова-
ний «единичные лица коллегиями» [10, с. 24]. 
Примечательно, что должность сенатора не 
была включен Петром I в Табель о рангах, хотя 
прошение об этом подавалось царю Сенатом 
при его составлении [11, с. 75]. 

Проанализируем структуру Правительству-
ющего сената на момент его создания указом 
от 22 февраля 1711 года. В первоначальном 
виде он состоял из девяти сенаторов, обер-се-
кретаря, разрядного стола (вместо разрядного 
приказа), двух комиссаров от каждой губернии 
(то есть еще 16 человек представителей от 
образованных Петром I губерний). Указом от 
5 марта 1711 года при Сенате была учрежде-
на должность обер-фискала, задачей которого 
стал тайный надзор за правильностью работы 
органов государства и исполнением их реше-
ний на местах (надзор за правильностью осу-
ществления суда, выявление нарушений при 
пополнении казны, выявление тех, кто «чинит 
неправду»). Для надзора в губерниях были уч-
реждены должности провинциал-фискалов, по 
одному для каждой отрасли управления, кото-
рые имели в подчинении нескольких «нижних» 
фискалов. Для скорейшего формирования Се-
ната представителями от губерний Петр I тре-
бует направления своего указа губернаторам 
отдельно [1, с. 649]. 

Указом от 27 марта 1711 года царь опреде-
лил состав канцелярии Правительствующего 
сената. Канцелярия включала в себя, кроме 
разрядного стола, оставшегося в прежнем ста-
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тусе, секретный, приказный и губернские столы. 
Задачами секретного стола, состоящего из двух 
человек, были хранение копий царских указов, 
писем от царя и «верховных господ» (графа 
Апраксина, генерал-фельдмаршала Шереме-
тьева, графа Головкина, графа Зотова, барона 
Шафирова), поступавших в Сенат, документов, 
пришедших от губернаторов и содержащих све-
дения о важных государственных делах, пере-
писка по «иноземческим» делам (письма, от-
писки, мемориалы послов и резидентов). Сюда 
же поступали приговоры и указы Сената, в том 
числе передававшиеся в другие столы. Указан-
ные материалы надлежало систематизировать 
по датам и месяцам, в конце года сшивая их. 
Приказный стол, состоявший из двух подьячих, 
занимался документами по указам Сената и без 
таковых, а также поступавшими из различных 
приказов делами. Им же осуществлялось ве-
дение дел о сношениях Московской губернии и 
московского гарнизона, а также дел по вопро-
сам других губерний. Третий стол имел специ-
альный статус, включал в себя троих подьячих, 
занимавшихся делами губерний, а также по од-
ному человеку на ведение приходных, расход-
ных и фискальных дел соответственно. Указ ка-
сался таких вопросов, как охрана канцелярии и 
организация постоянной посыльной службы при 
ней. Между столами была установлена система 
подчинения: губернский, разрядный и фискаль-
ные столы подчинялись приказному столу, а он 
в свою очередь секретному столу.

Такая структура Сената на момент его созда-
ния по замыслу царя должна была эффективно 
справляться с реализацией разнообразных по 
составу функций, в частности: 

— осуществления судебной власти и судеб-
ного контроля; 

— контроля пополнения и расходования 
бюджета государства (фискальная функция); 

— экономического контроля, осуществляе-
мого посредством создания благоприятных ус-
ловий для внешней торговли (торг китайский, 
торг персидский), торговли отдельными видами 
товаров (соль), а также контроля операций с 
векселями; 

— надзорной функции, осуществляемой по-
средством специальных чиновников-фискалов, 
следящих за исполнением государственными 
органами и должностными лицами своих пол-
номочий;

— кадровой политики (формирование кадро-
вого резерва офицерства из молодых дворян и 
грамотных боярских людей). Эта функция особо 
важна в данный исторический период, поскольку 

государство остро нуждается в молодых кадрах 
для военной службы. Для достижения постав-
ленной цели царь прибегнул к самым жестким 
мерам: конфискация имений скрывающихся 
недорослей и передача их лицу, донесшему о 
месте нахождения не явившегося на службу [1, 
с. 648—649].

Значимость принимаемых Сенатом решений 
подчеркивалась особой процедурой их приня-
тия. Указ от 5 марта 1711 года определил, что 
сенаторы имеют равные голоса, при этом любое 
принимаемое ими решение должно носить кол-
легиальный характер и утверждаться собствен-
норучно всеми сенаторами без исключения.

Созданный Петром I орган государственной 
власти стал структурой, которая отражала его 
видение эффективной организации управле-
ния государством с учетом проведенных ранее 
административно-территориальных реформ. 
Сенат позволял транслировать волю монарха 
губернаторам и приказам, а также контроли-
ровать то, как эта воля претворяется в жизнь. 
В частности, кроме надзора Сенатом за пра-
вильностью принимаемых судебных решений, 
имелся обер-фискал и его подчиненные в гу-
берниях, которые были материально заинте-
ресованы в ревностном исполнении своих пол-
номочий по надзору за исполнением царских 
указов, поскольку половина штрафа, взыскан-
ного с провинившегося лица, отдавалась фи-
скалу. В этом можно усмотреть желание Петра I 
посредством установления тотального государ-
ственного надзора добиться исполнения прини-
маемых им решений, или, как считают некото-
рые современные авторы, попытку укрепления 
вертикали власти монархом [8, с. 15]. При этом 
выбираемые царем меры соответствовали духу 
того времени.

Вызывает споры до сих пор и структура Се-
ната. Некоторые авторы полагают, что он воз-
ник как некая копия органа государственной 
власти одной из стран Западной Европы. Так, 
С.А. Петровский полагал, что сенат Швеции мог 
быть взят за основу российского органа управ-
ления, мотивируя это тем, что на момент веде-
ния Северной войны в этой стране длительное 
нахождение короля за рубежом не влияло на 
порядок управления внутри страны, что служит 
подтверждением эффективности работы се-
ната [10, с. 36]. Роднило со шведским сенатом 
и наличие в его структуре фискалов. С.А. Пе-
тровскому близка также версия заимствования 
датского сената, как одного из наиболее совер-
шенных органов управления в Западной Евро-
пе. Характерно, что заимствование польских 
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институтов власти для образца в России царем 
Петром I С.А. Петровский полностью отрицал, 
мотивируя это как личным отношением царя ко 
всему польскому, так и существенным различи-
ем в государственном устройстве обеих стран.

В других исследованиях происхождение Се-
ната и его структура описываются как вполне са-
мостоятельное явление, имеющее российские 
корни. Использование же в названии государ-
ственного органа власти иностранного слова 
связывается с личностью царя, который актив-
но заменял слова российского происхождения 
иностранными, даже тогда, когда «повторял под 
новыми наименованиями содержание старое» 
[7, с. 52]. Таким образом, авторы обширного ис-
следования начала XX века склонны были счи-
тать Сенат явлением самобытным российским, 
нежели заимствованным. 

В третьих исследованиях, например, 
В.О. Ключевского, появление Сената рассма-
тривается как логический этап эволюции госу-
дарственного устройства России под влиянием 
проводимых царем Петром I реформ. Он свя-
зывает его появление с проведенной ранее гу-
бернской реформой, потребовавшей создания 
нового государственного органа, которым стала 
«простая государственная управа из немногих 
толковых дельцов» [3, с. 705]. Иностранный 
след в устройстве Правительствующего сена-
та в момент его учреждения им не рассматри-
вается. Опыт Швеции и Германии, как считал 
В.О. Ключевский, был использован несколько 
позднее, при создании коллегий [3, с. 707].

На наш взгляд, создание Правительствую-
щего сената не следует расценивать как акт за-
имствования структуры государственного орга-
на иностранного государства, поскольку, кроме 
иностранного наименования, данный государ-
ственный орган имел самобытную структуру и 
функции, которые имели сугубо российские осо-
бенности. 

Во-первых, сравнение со шведскими госу-
дарственными органами власти начала XVIII 
века позволяет выявить как различия в наи-
меновании государственных органов, так и в 
их функциях. Швеция имела свой парламент 
(риксдаг) и государственный совет (риксрод), 
которые были наделены различными полно-
мочиями в сфере осуществления внутренней 
и внешней политики. Их структуру и функции 
было проблематично перенести на российское 
государственное устройство. Хотя на момент 
учреждения Правительствующего сената в Рос-
сии эти органы в Швеции во многом утратили 
свою самостоятельность, поскольку передали 

полноту законодательной власти королю еще в 
1693 году [12, с. 76], и вполне могли быть при-
меров для стремящегося к абсолютизации вла-
сти Петра I.

Во-вторых, постепенная утрата Боярской ду-
мой своих законосовещательных полномочий, а 
затем и полное прекращение ее деятельности, 
связанное с изменением административно-тер-
риториального деления России, в том числе 
переносом столицы в Санкт-Петербург, и нахож-
дением большинства из ее членов на иной го-
сударственной службе, «в служебном разгоне» 

[3, с. 704], делали невозможной работу такого 
органа государственной власти по неотложным 
вопросам государственного управления. Реше-
нием проблемы виделось создание постоянно 
действующего органа управления.

В-третьих, имевшаяся Ближняя канцеля-
рия, исполнявшая полномочия финансового 
и административного контроля за деятельно-
стью государственных учреждений, не могла 
справиться со всем перечнем задач государ-
ственного управления, которые возникали 
при проведении реформ царем Петром I. Так, 
С.А. Петровский считал данный орган экстрен-
ным временным «поручением нескольким дове-
ренным лицам без всякого характера постоян-
ного государственного учреждения» [10, с. 29], 
который в основном занимался делами войска 
и финансов. По этой причине нужен был орган 
с более широким спектром полномочий в сфере 
государственного управления, в задачи которо-
го вошли бы дополнительно функции контроля 
за работой государственных учреждений и су-
дебного надзора.

В-четвертых, принцип коллегиальности при-
нятия решений, заложенный в основу работы 
Правительствующего сената, позволял, по ви-
дению царя Петра I, исключить произвол от-
дельно взятого чиновника при осуществлении 
им своих функций.

В-пятых, фактическое и полное подчине-
ние Сената царю при осуществлении им своих 
полномочий превращали данный орган государ-
ственной власти в инструмент укрепления абсо-
лютной власти правителя России.

Поведенный анализ причин возникновения, 
структуры и функций Правительствующего сена-
та на момент его учреждения в 1711 году позво-
ляет сделать вывод о том, что царем создавался 
орган, наделенный обширными полномочия-
ми в сфере государственного управления, при 
этом ответственный только перед верховным 
правителем государства. Его структура пере-
няла часть старого устройства государственных 
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органов, например, включение в состав Сената 
разрядного стола, но при этом обрела и новые, 
ранее не свойственные российским органам го-
сударственной власти функции, например, вве-
дение должностей фискалов. Однако в момент 
создания Правительствующего сената Петром I 
были заложены предпосылки для его динами-
ческого изменения, связанного с проводимыми 
реформами управления страной. Изучение дан-
ных изменений представляет собой предмет от-
дельного исследования.
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