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A. Pendahuluan

Peran negara yang utama dalam suatu negara 

DGDODK�PHZXMXGNDQ�FLWD�FLWD�GDUL�EDQJVD�LWX�VHQGLUL�

seperti yang termaktub di setiap konstitusi atau 

Undang-Undang Dasar Negara yang bersangkutan. 

Salah satu tujuan negara bagi Indonesia adalah untuk 

PHPDMXNDQ�NHVHMDKWHUDDQ�ZDUJD�QHJDUD�,QGRQHVLD�

dan membentuk negara kesejahteraan, sebagaimana 

yang sudah disebutkan di dalam Pembukaan ke IV 

yang bunyinya: Alinea ke keempat 

“….membentuk suatu Pemerintah Negara 

Indonesia yang melindungi segenap bangsa 

Indonesia… untuk memajukan kesejahteraan 

umum, mencerdaskan kehidupan bangsa, 

dan ikut melaksanakan ketertiban dunia 

yang berdasarkan kemerdekaan, perdamaian 

DEDGL��GDQ�NHDGLODQ�VRVLDO«´��

Sebagai Negara yang bertujuan untuk me-

PDMXNDQ� NHVHMDKWHUDDQ� XPXP�� PHOHNDWQ\D� IXQJVL�

memajukan kesejahteraan umum dalam ZHOIDUH�

state� �1HJDUD� NHVHMDKWHUDDQ�� PHQLP�EXONDQ� EHEH�

rapa konsekuensi terhadap penye lenggaraan pe-

PHULQWDKDQ� \DLWX� SHPHULQ�WDK� KDUXV� EHUSHUDQ� DNWLI�

mencampuri bidang kehi dupan sosial ekonomi 

masyarakat.1

Paradigma negara kesejahteraan muncul 

sebagai reaksi atas kegagalan konsep� OHJDO� VWDWH 

DWDX� QHJDUD� SHQMDJD� PDODP� �QDFKWZDNHUVWDDW���

Dalam konsepsi OHJDO� VWDWH terdapat prinsip 

VWDDWVRQWKRXGLQJ atau pembatasan peranan negara 

dan pemerintah dalam bidang politik yang bertum-

pu pada dalil “7KH� OHDVW� JRYHUPHQW� LV� WKH� EHVW�

JRYHUPHQW´�� GDQ� WHUGDSDW� SULQVLS� ³ODLVVH]� IDLUH��

ODLVVH]�DOOHU´�GDODP�ELGDQJ�HNRQRPL�\DQJ�PHODUDQJ�

negara dan pemerintah mencampuri kehidupan 

HNRQRPL� PDV\DUDNDW� �VWDDWVEHPRHLHQLV��2 Kega-

galan implementasi nachtwachtersstaat tersebut 

kemudian muncul gagasan yang menempatkan 

pemerintah sebagai pihak yang bertanggung 

MDZDE� DWDV� NHVHMDKWHUDDQ� UDN\DWQ\D�� \DLWX�ZHOIDUH�

state.3� 3HPHULQWDK� GLOLPSDKNDQ� WDQJJXQJ� MDZDE�

EHVWXXUV]RUJ atau SXEOLF�VHUYLFH untuk merealiasasi 

NRQVHS� QHJDUD� NHVHMDKWHUDDQ� �QHJDUD� KXNXP�

PRGHUQ��

,PSOHPHQWDVL� SHOD\DQDQ�SXEOLN� �SXEOLF� VHU�

YLFH���SHPHULQWDK�VHEDJDL�SHODNVDQD�DNWLYLWDV�SHOD�

yanan publik setiap harinya, harus melakukan 

aktivitas pelayanan publik berdasarkan hukum 

tertulis sebagaimana asas legalitas yang dianut. 

Selaras dengan L.J.A. Damen yang menyatakan 

EDKZD� GDODP� VXDWX� QHJDUD� KXNXP�� NHWHUOLEDWDQ�

SHPH�ULQWDK�GDODP�NHKLGXSDQ�ZDUJD�QHJDUD�LWX�KDUXV�

GLGDVDUNDQ�SDGD�DVDV�OHJDOLWDV��OHJDOLWHLWVEHJLQVHO���

yang dianggap sebagai dasar terpenting negara 

hukum.4 Akan tetapi, kelemahan asas legalitas yang 

lebih bermakna pada hukum tertulis menyimpan 

banyak persoalan, sebagaimana layaknya di negara 

Indonesia. Phipus M. Hadjon menyatakan ide 

rechstaat cenderung ke arah positivisme hukum 

\DQJ�PHPEDZD� NRQVHNXHQVL� EDKZD� KXNXP�KDUXV�

dibentuk secara sadar oleh badan pembentuk 

perundang-undangan.5

Terkait persoalan pelayanan publik yang 

dalam dinamikanya selalu mengikuti alur kebu-

WXKDQ� ZDUJD� QHJDUD� \DQJ� VLIDWQ\D� GLQDPLV�

�ÀH[LEOH��� 3HPHULQWDK� DFDSNDOL� GLEXDW� NHZDODKDQ��

tatkala penyelenggaraan pelayanan publik hanya 

berpedoman pada peraturan perundang-undangan 

�ZHWJHYLQJ�� VHKLQJJD� PHQLPEXONDQ� DPELYDOHQVL�

tindakan pemerintahan. S.F Marbun di dalam 

GLVHUWDVLQ\D� PHQ\DWDNDQ� EDKZD� VHUYLV� SXEOLN�

dapat dilaksanakan dan mencapai hasil maksimal, 

kepada administrasi negara diberikan suatu 

NHPHUGHNDDQ�WHUWHQWX�XQWXN�EHUWLQGDN�DWDV�LQLVLDWLI�

sendiri menyelesaikan berbagai permasalahan pelik 

yang membutuhkan penanganan secara cepat.6 

Sementara terhadap permasalahan itu tidak ada, 

1�� -XOLVWD�0XVWDPX��³'LVNUHVL�GDQ�7DQJJXQJ�-DZDE�$GPLQLVWUDVL�3HPHULQWDKDQ´��-XUQDO�6DVL, Vol. 17, No. 2, April-Juni 2011, hlm. 1.
2�� 5LGZDQ��������+XNXP�$GPLQLVWUDVL�1HJDUD��5DMDZDOL�3UHVV��-DNDUWD��KOP�����
3  ,ELG.
4�� 5LGZDQ��������'LVNUHVL�GDQ�7DQJJXQJ�-DZDE�3HPHULQWDK, FH UII Press, Yogyakarta, hlm. 4.
5   ,ELG, hlm. 5.
6    S.F. Marbun, 2001, Pembentukan, Pemberlakuan, dan Peranan Asas-Asas Umum Pemerintahan yang Layak dalam Menjelmakan Pemerintahan 

yang Baik dan Bersih di Indonesia, Disertasi Program Doktor Fakultas Hukum Universitas Padjajaran, Bandung,  hlm. 17.
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atau masih belum dibentuk suatu dasar hukum 

SHQ\HOHVDLDQQ\D� ROHK� OHPEDJD� OHJLVODWLI� \DQJ�

kemudian dalam hukum administrasi diberikan 

NHZHQDQJDQ�EHEDV�EHUXSD�GLVNUHVL�7

5LGZDQ� PHQHJDVNDQ� EDKZD� WHUKDGDS� SHU�

so alan urusan yang belum ada pengaturannya 

�OHHPWHQ� LQ� KHW� UHFKW��� VHPHQWDUD� KDUXV� GLOD\DQL�

oleh pemerintah, maka dalam rangka pelayanan 

WHUKDGDS� ZDUJD� QHJDUD� RUJDQ� SHPHULQWDK� PHQJ�

gunakan diskresi. Adapun terhadap persoalan 

yang ada peraturannya, penggunaan diskresi juga 

dimungkinkan terutama berkenaan dengan norma 

VDPDU� �YDJH� QRUP�� DWDX� QRUPD� WHUEXND� �RSHQ�

WH[WXUH��\DQJ�WHUGDSDW�GDODP�SHUDWXUDQ�SHUXQGDQJ�

perundang tersebut sehingga memerlukan pen-

jelasan, interpretasi, pertimbangan berbagai kepen-

tingan terkait, atau karena dalam peraturan itu 

terdapat pilihan yang dapat diambil oleh organ 

pemerintah dalam melaksanakan tugas-tugasnya.8

Penggunaan diskresi oleh pemerintah seba-

gai instrumen untuk mengatur jalannya pelayanan 

SXEOLN� �SXEOLF� VHUYLFH�� WHUKDGDS� ZDUJD� QHJDUD��

terkadang ada kalanya diskresi tersebut merugikan 

NHSHQWLQJDQ� ZDUJD� QHJDUD� EDLN� VHFDUD� ODQJVXQJ�

maupun tidak langsung. Sebagai contoh diskresi 

yang dilakukan oleh Menteri Kesehatan dengan 

DODVDQ� NHWHUEDWDVDQ� ZDNWX�� NHMDGLDQ� OXDU� ELDVD�

�./%�� GDODP� EHQWXN� NRQVHS� YHUEDO� 0HQNHV�

;,������GDQ�1R�������0HQNHV�;,�������GHQJDQ�LQL�

terbitlah surat rekomendasi permohonan terhadap 

pengadaan barang dengan penunjukan langsung 

SHPEXDWDQ�YDNVLQ�ÀX�EXUXQJ��\DQJ�PHQ\HEDENDQ�

negara mengalami kerugian sebesar sekitar Rp 

6 miliar. Atas dasar kerugian tersebut, penting 

UDVDQ\D� PHQJHWDKXL� EHQWXN� WDQJJXQJ� MDZDE� GDUL�

pengguna diskresi. 

Contoh berikutnya adalah terkait dengan 

terbitnya Peraturan Gubernur Daerah Khusus 

Ibukota Jakarta Nomor 187 Tahun 2017 tentang Tim 

Gubernur untuk Percepatan Pembangunan. Menjadi 

titik permasalahan adalah terkait penganggaran gaji 

dimana harus menyesuaikan Peraturan Presiden 

Nomor 4 Tahun 2015 tentang Perubahan Keempat 

Atas Peraturan Presiden Nomor 54 Tahun 2010 

WHQWDQJ� 3HQJDGDDQ� %DUDQJ�-DVD� 3HPHULQWD9 

karena proses pengadaan tenaga ahli itu sama 

dengan proses pengadaan barang pemerintah, 

dia disebut jasa. Apabila tidak melakukan proses 

sesuai perundangan, ini merupakan pelanggaran 

Peraturan Presiden Nomor 4 Tahun 2015 hanya 

PHQJL]LQNDQ�SHQXQMXNDQ�ODQJVXQJ�SDGD�SHQJDGDDQ�

jasa konsultasi yang bernilai paling tinggi Rp 50 

juta. Dalam perencanaan Pemprov DKI, gaji paling 

tinggi didapatkan oleh Ketua Tim Gubernur Untuk 

3HUFHSDWDQ� 3HPEDQJXQDQ� �VHODQMXWQ\D� GLVHEXW�

7*833��� \DNQL� 5S� ����� MXWD�� 6HPHQWDUD� JDML�

para ketua bidang dan puluhan anggota TGUPP 

ODLQQ\D� EHUDGD� GL� EDZDK� 5S 50 juta. Jika dikaji 

VHFDUD�FHUPDW�DGD�SHUEHGDDQ�\DQJ�VLJQL¿NDQ�DQWDUD�

kebijakan yang diterbitkan oleh Gubernur DKI 

Jakarta dengan Peraturan Presiden. Sehingga perlu 

GLHODERUDVL� EHQWXN� WDQJJXQJ� MDZDE�GDUL�*XEHUQXU�

DKI Jakarta. Berdasarkan beberapa contoh 

yang telah disebutkan menarik untuk ditelusuri 

VHFDUD� NRPSUHKHQVLI� PHQJHQDL� EHQWXN� WDQJJXQJ�

MDZDE� MDEDWDQ� GDQ� WDQJJXQJ� MDZDE� SULEDGL� GDODP�

penggunaan diskresi sebagai instrumen pelayanan 

SXEOLN��SXEOLF�VHUYLFH���

B. Pembahasan

1. Diskresi Sebagai Instrumen Pelayanan 

Publik (Public Service)

Persoalan mengenai pelayanan publik di 

Indonesia merupakan keharusan manakala seorang 

pejabat diberikan mandat oleh undang-undang 

untuk melakukan pelayanan yang terbaik kepada 

masyarakat sebagai aspek dasar dibentuknya 

sebuah pemerintahan.

Persoalan pelayanan publik yang dalam 

GLQDPLNDQ\D�VHODOX�PHQJLNXWL�DOXU�NHEXWXKDQ�ZDUJD�

7     ,ELG�
8�� 5LGZDQ��'LVNUHVL��2S��FLW�� hlm. 132.
9  Peraturan Presiden Republik Indonesia Nomor 4 Tahun 2015 tentang Perubahan Keempat Atas Peraturan Presiden Nomor 54 Tahun 2010 

WHQWDQJ�3HQJDGDDQ�%DUDQJ���-DVD�3HPHULQWDK��/HPEDUDQ�1HJDUD�5HSXEOLN�,QGRQHVLD�7DKXQ������1RPRU���
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QHJDUD�\DQJ�VLIDWQ\D�GLQDPLV��ÀH[LEOH���3HPHULQWDK�

DFDSNDOL�GLEXDW�NHZDODKDQ��WDWNDOD�SHQ\HOHQJJDUDDQ�

pelayanan publik hanya berpedoman pada peraturan 

SHUXQGDQJ�XQGDQJDQ��ZHWJHYLQJ��VHKLQJJD�PHQLP�

EXONDQ� DPELYDOHQVL� NHSXWXVDQ�WLQGDNDQ� SHPHULQ�

tahan. Terhadap persoalan urusan yang belum ada 

SHQJDWXUDQQ\D� �OHHPWHQ� LQ� KHW� UHFKW��� VHPHQWDUD�

harus dilayani oleh pemerintah, maka dalam rangka 

SHOD\DQDQ�WHUKDGDS�ZDUJD�QHJDUD�RUJDQ�SHPHULQWDK�

menggunakan diskresi.10

Adapun diskresi sebagai instrumen pelayanan 

publik dalam hal ini berkorelasi pada kinerja 

pemerintah dalam menjalankan penyelenggaraan 

negara. Selaras dengan pendapat M. Ryaas Rasyid 

\DQJ� PHQJDWDNDQ� EDKZD� pemerintahan pada 

hakikatnya adalah pelayanan kepada masyarakat. 

Pemerintah tidak diadakan untuk melayani dirinya 

sendiri, akan tetapi untuk melayani masyarakat dan 

menciptakan kondisi yang memungkinkan setiap 

anggota masyarakat mengembangkan kemampuan 

dan kreativitasnya untuk mencapai tujuan 

bersama.11�'H¿QLVL�GDUL�SHOD\DQDQ�SXEOLN�PHQXUXW�

%RHGLRQR� DGDODK� EDKZD� SHOD\DQDQ� PHUXSDNDQ�

suatu proses bantuan kepada orang lain dengan 

cara-cara tertentu yang memerlukan kepekaan 

dan hubungan interpersonal agar terciptanya 

kepuasan dan keberhasilan.12 Selain itu menurut 

$JXV� 'ZL\DQWR�� SHOD\DQDQ� SXEOLN� DGDODK� UDQDK�

dimana berbagai aspek JRRG� JRYHUQDQFH dapat 

GLDUWLNXODVLNDQ� VHFDUD� UHODWLI� OHELK� PXGDK��$VSHN�

yang selama ini sering dijadikan rujukan dalam 

menilai praktik JRYHUQDQFH dapat dengan mudah 

dinilai dalam praktik penyelenggaraan pelayanan 

publik.13

Pelayanan publik atau pelayanan umum dapat 

GLGH¿QLVLNDQ�VHEDJDL�VHJDOD�EHQWXN�MDVD�SHOD\DQDQ��

baik dalam bentuk barang publik maupun jasa publik 

\DQJ�SDGD�SULQVLSQ\D�PHQMDGL�WDQJJXQJ�MDZDE�GDQ�

dilaksanakan oleh instansi pemerintah di pusat, 

di daerah, dan di lingkungan Badan Usaha Milik 

Negara atau Badan Usaha Milik Daerah, dalam 

rangka upaya pemenuhan kebutuhan masyarakat 

maupun dalam rangka pelaksanaan ketentuan 

peraturan perundang undangan. Karenanya birokrasi 

SXEOLN�EHUNHZDMLEDQ�GDQ�EHUWDQJJXQJ�MDZDE�XQWXN�

PHPEHULNDQ�SHOD\DQDQ�\DQJ�EDLN�GDQ�SURIHVLRQDO�14 

Menurut Gie pelayanan merupakan suatu kegiatan 

dalam suatu organisasi atau instansi yang dilakukan 

untuk mengamalkan dan mengabdikan diri kepada 

masyarakat.15 Lijan Poltak Sinambela memaknai 

pelayanan publik sebagai pemenuhan keinginan 

dan kebutuhan masyarakat oleh penyelenggara 

QHJDUD��1HJDUD�GLGLULNDQ�ROHK�SXEOLN��PDV\DUDNDW��

tentu saja dengan tujuan agar dapat meningkatkan 

kesejahteraan masyarakat.16

Berdasarkan Undang-Undang Nomor 25 

Tahun 2009 tentang Pelayanan Publik, Pasal 1 ayat 

����3HOD\DQDQ�SXEOLN�DGDODK�NHJLDWDQ�DWDX�UDQJNDLDQ�

kegiatan dalam rangka pemenuhan kebutuhan 

pelayanan sesuai dengan peraturan perundang-

XQGDQJDQ�EDJL�VHWLDS�ZDUJD�QHJDUD�GDQ�SHQGXGXN�

DWDV�EDUDQJ��MDVD��GDQ�DWDX�SHOD\DQDQ�DGPLQLVWUDWLI�

yang disediakan oleh penyelenggara pelayanan 

publik.

$GDSXQ� SHQGDSDW� SDUD� DKOL� GDQ� GH¿QLVL�

Undang-Undang Nomor 25 Tahun 2009 tentang 

Pelayanan Publik yang dikemukakan di atas, dapat 

ditarik inti dari pengertian pelayanan publik yaitu 

suatu bentuk layanan yang diberikan pemerintah, 

QRQ� SHPHULQWDK�� VHSHUWL� VZDVWD� DWDX� PDV\DUDNDW�

untuk memenuhi kebutuhan hidup masyarakatnya. 

Selain itu penyelenggaraan pelayanan publik juga 

harus berlandaskan peraturan perundang-undangan 

yang berlaku sehingga dapat menjadi acuan dalam 

10�� 5LGZDQ��'LVNUHVL��/RF��FLW�
11  M. Ryaas Rasyid, 1998, 'HVHQWUDOLVDVL�GDODP�0HQXQMDQJ�3HPEDQJXQDQ�'DHUDK�GDODP�3HPEDQJXQDQ�$GPLQLVWUDVL�GL�,QGRQHVLD, LP3ES, 

Jakarta, hlm. 139.
12  B Boediono, 2003, 3HOD\DQDQ�3ULPD�3HUSDMDNDQ,  Rineka Cipta, Jakarta, hlm. 60.
13�� $JXV�'ZL\DQWR��������0HZXMXGNDQ�*RRG�*RYHUQDQFH�0HODOXL�3HOD\DQDQ�3XEOLN,  UGM Press, Yogyakarta, hlm. 20-25.  
14 P.J.J Sipayung, 1989, 3HMDEDW�6HEDJDL�&DORQ�7HUJXJDW�'DODP�3HUDGLODQ�7DWD�8VDKD�1HJDUD, Sri Rahayu, Jakarta. hlm. 55.
15  The Liang Gie, 1993, (QVLNORSHGLD�$GPLQLVWUDVL, Gunung Agung, Jakarta,  hlm. 105.
16  Lijan Poltak Sinambela, 2014, 5HIRUPDVL�3HOD\DQDQ�3XEOLN���7HRUL��.HELMDNDQ�GDQ�,PSOHPHQWDVL, Bumi Aksara, Jakarta, hlm. 5.
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penyelenggarannya.

Implementasi penyelenggaraan pelayanan 

SXEOLN� \DQJ� VHKDUXVQ\D� �VROOHQ�� VHODUDV� GHQJDQ�

tujuannya yaitu meningkatkan kualitas hidup 

PDV\DUDNDW� �TXDOLW\� RI� OLIH�� GDODP� KDO� LQL� PHP�

EHULNDQ� NHVHMDKWHUDDQ� �ZHOIDUH�� NHSDGD� VHOXUXK�

UDN\DW�,QGRQHVLD��1DPXQ�SDGD�NHQ\DWDDQQ\D��sein��

pelayanan publik sering mendapatkan banyak 

kendala, dikarenakan regulasi yang mengatur tidak 

DGD� �UHFKWYDFXXP��� %DJLU� 0DQDQ� PHQJLQJDWNDQ�

EDKZD� SHUDWXUDQ� SHUXQGDQJ�XQGDQJDQ� MXJD� PH�

ngan dung masalah-masalah antara lain: Pertama, 

peraturan perundang-undangan tidak ÀH[LEOH� 

Tidak mudah menyesuaikan peraturan perun dang-

XQGDQJDQ� GHQJDQ� SHUNHPEDQJDQ� PDV\D�UDNDW��

Kedua�� peraturan perundang-perun dangan tidak 

SHUQDK� OHQJNDS�XQWXN�PHPHQXKL� VHPXD�SHULVWLZD�

hukum atau tuntutan hukum dan ini yang akan 

PHQLPEXONDQ� DSD� \DQJ� OD]LP� GLVHEXW� GHQJDQ�

NHNRVRQJDQ�KXNXP��SHUDWXUDQ��17 

Dengan adanya instrumen diskresi yang 

diberikan terhadap pemerintah sebagai penye-

lenggara pelayanan publik sudah sangatlah tepat, 

NDUHQD�PDPSX�PHQJLNXWL�SHUNHPEDQJDQ�]DPDQ�GDQ�

kebutuhan masyarakat yang sangat dinamis. Selaras 

dengan hal tersebut Sajchran Basan18 menyatakan 

EDKZD�WXJDV�VHUYLV�SXEOLN�LWX�PHPEDZD�DGPLQLVWUDVL�

negara kepada suatu konsekuensi khusus yaitu 

memerlukan “SRXLYRLU�GLVFUHWLRQQDLUH´�XQWXN�GDSDW�

bertindak inisiatip sendiri. Hal itu terdapat terutama 

dalam penyelesaian persoalan-persoalan penting 

yang timbul secara dan tumbuh secara tiba-tiba.

Terminologi diskresi di berbagai negara 

memiliki tata bahasa yang berbeda-beda antara lain: 

Diskresi atau discretion� �,QJJULV�� DWDX� GLVFUH¶WLRQ�

�3UDQFLV��� DWDX�)UHLHV� (UPHVVHQ� �-HUPDQ��� 'DODP�

NDPXV� KXNXP� NRQWHPSRUHU� �7KH� &RQWHPSRUDU\�

/DZ� 'LFWLRQDU\�� LVWLODK� 'LVFUHWLRQ memiliki arti 

kebijaksanaan, hikmat, suatu keputusan pimpinan 

atas dasar hikmat suatu keputusan pimpinan atas 

dasar hikmat dan hati nurani.19 Istilah 'HVFUH¶WLRQ 

�3HUDQFLV�� EHUDUWL� NHELMDNVDQDDQ�� NHOHOXDVDDQ��

kehati-hatian atau GHVFUH¶WLRQQDLUH��NDWD�VLIDW���\DQJ�

berarti menyerahkan kepada kebijaksanaan dengan 

kebebasan untuk menentukan atau memilih.20

Lebih lanjut istilah IUHLHV� (UPHVVHQ 

EHUVXPEHU� GDUL� OLQJNXQJDQ� �OLWHUDWXU�� KXNXP�

administrasi Jerman. Secara etimologis dalam 

bahasa Jerman kata IUHLVH�(UPHVVHQ terdiri dari dua 

VXNX�NDWD�)UHLH�GDQ�(UPHVVHQ��.DWD�IUHLVH�EHUDVDO�

dari kata Freie artinya bebas, bebas, merdeka 

GDQ� WLGDN� WHULNDW�� VHGDQJNDQ� NDWD� IUHLHV� EHUDUWL�

orang bebas. Adapun kata (UPHVVHQ mengandung 

arti mempertimbangkan, menilai, menduga dan 

memutuskan.21 Menurut sistem administrasi 

Jerman IUHLVH� (UPHVVHQ merupakan bagian dari 

administrasi yang memberikan ruang gerak bagi 

administrasi negara untuk melakukan tindakan 

tanpa harus terkait sepenuhnya undang-undang.22

Diana Halim Koentjoro mengartikan 

IUHLHV� HUPHVVHQ sebagai kemerdekaan bertindak 

DGPLQLVWUDVL� QHJDUD� DWDX� SHPHULQWDK� �HNVHNXWLI��

untuk menyelesaikan masalah yang timbul dalam 

keadaan kegentingan yang memaksa, di mana 

peraturan penyelesaian untuk masalah itu belum 

DGD��6HGDQJNDQ�(VPL�:DUDVVLK�PHQJDWDNDQ�EDKZD�

dalam rangka pelaksanaan kebijaksanaan publik, 

para birokrat dapat menentukan kebijaksanaannya 

sendiri untuk menyesuaikan dengan situasi 

dimana mereka berada, terutama di dalam 

mengimplementasikan suatu kebijaksanaan 

publik. Dengan adanya diskresi ini diharapkan 

agar dengan kondisi yang ada dapat dicapai suatu 

hasil atau tujuan yang maksimal.23 Pendapat ahli 

ODLQQ\D� VHSHUWL� 5LGZDQ� +5� PHPDNQDL� GLVNUHVL�

VHEDJDL� SHUWLPEDQJDQ� VHQGLUL�� ZHZHQDQJ� XQWXN�

17  Bagir Manan, 1992, 'DVDU�'DVDU�3HUXQGDQJ�8QGDQJDQ�,QGRQHVLD, IN-HILL-CO, Jakarta, hlm. 8.
18  Sjahcran Basah, 2010 (NVLVWHQVL�GDQ�7RORN�8NXU�%DGDQ�3HUDGLODQ�$GPLQLVWUDVL�GL�,QGRQHVLD, Edisi Ke-4, Alumni, Bandung, hlm. 12.
19  Martin Basiang, 2016, 7KH�&RQWHPSRUUD\�/DZ�'LFWLRQDU\, Edisi Ke-2, PT Gramedia Pustaka Utama, Jakarta, hlm. 147.
20  Surayin, 1992,  .DPXV�/HQJNDS�3HUDQFLV�,QGRQHVLD, Armico, Bandung, hlm. 180.
21�� $GROI�+HXNHQ��������.DPXV�-HUPDQ�,QGRQHVLD, PT Gramedia, Jakarta, hlm. 148.
22  Amrah Muslimin, 1985, %HEHUDSD�$VDV�GDQ�3HQJHUWLDQ�3RNRN�7HQWDQJ�$GPLQLVWUDVL�GDQ�+XNXP�$GPLQLVWUDVL, Alumni, Bandung, hlm. 86.
23   Julista Mustamu, �2S�FLW, hlm. 3.
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melakukan tindakan berdasarkan kebijakan sendiri, 

pertimbangan seorang pejabat publik dalam 

melaksanakan tugasnya dan kekuasaan seseorang 

untuk mengambil pilihan melakukan atau tidak 

melakukan tindakan.24

Selaras dengan apa yang dikemukakan 

ROHK� 5LGZDQ� +5�� +�'� YDQ� :LMN�:LOOHP�

.RQLMQHQEHOW� PHQJHPXNDNDQ� EDKZD� GLVNUHVL�

merupakan kebebasan organ pemerintah untuk 

mengambil pilihan dan melakukan atau tidak 

melakukan tindakan memunculkan dua macam 

kebebasan yakni kebebasan mengambil kebijakan 

�EHOHLGVYULMKHLG��GDQ�NHEHEDVDQ�PHPSHUWLPEDQJNDQ�

�EHRRUGHOLQJVYULMKHLG��25 Berdasarkan beberapa 

pengertian yang telah dikemukakan, penulis 

EHUDVXPVL�EDKZD�GLVNUHVL�PHUXSDNDQ�NHZHQDQJDQ�

EHUWLQGDN� EHEDV� �DXWKRULW\�� \DQJ� GLPLOLNL� ROHK�

pejabat publik dalam lingkup melaksanakan 

aktivitas pemerintah.

Berdasakan Pasal 1 ayat 9 Undang-Undang 

Nomor 30 Tahun 2014 tentang Administrasi 

3HPHULQWDKDQ� �VHODQMXWQ\D� GLVHEXW� 88� $GSHP���

GLVNUHVL� DGDODK� .HSXWXVDQ� GDQ�DWDX� 7LQGDNDQ�

\DQJ� GLWHWDSNDQ� GDQ�DWDX� GLODNXNDQ� ROHK� 3HMDEDW�

Pemerintahan untuk mengatasi persoalan konkret 

yang dihadapi dalam penyelenggaraan peme-

rintahan dalam hal peraturan perundang-undangan 

yang memberikan pilihan, tidak mengatur, tidak 

OHQJNDS�DWDX� WLGDN� MHODV��GDQ�DWDX�DGDQ\D�VWDJQDVL�

pemerintahan. Berdasarkan rumusan pengertian 

tersebut terdapat unsur-unsur Diskresi, adalah 

NHSXWXVDQ� GDQ�DWDX� WLQGDNDQ�� GLODNXNDQ� ROHK�

Pejabat Pemerintah, untuk mengatasi persoalan 

konkret yang dihadapi dalam penyelenggaraan 

pemerintahan, dan dalam hal peraturan perundang-

undangan yang memberikan pilihan, tidak 

PHQJDWXU��WLGDN�OHQJNDS�DWDX�WLGDN�MHODV��GDQ��DWDX�

adanya stagnasi pemerintahan.

Sjachran Basah memberikan gambaran 

mengenai penggunaan diskresi dalam hal penye-

lenggaraan pelayanan publik:26

“Untuk menjalankan tugas-tugas servis publik 

LWX�VHFDUD�DNWLI��PDND�EDJL�DGPLQLVWUDVL�QHJDUD�

timbul konsekuensi khusus, yaitu diperlukan 

³IUHLHV�(UPHVVHQ´�\DQJ�GLPXQJNLQNDQ�ROHK�

KXNXP� DJDU� GDSDW� EHUWLQGDN� DWDV� LQLVLDWLI�

sendiri. Hal itu terdapat terutama dalam 

penyelesaian persoalan-persoalan penting 

yang timbul secara tiba-tiba. Dalam hal 

demikian, administrasi negara terpaksa 

bertindak cepat, membuat penyelesaian. 

Namun keputusan-keputusan yang diambil 

untuk menyelesaikan masalah-masalah itu, 

KDUXV�GDSDW�GLSHUWDQJJXQJMDZDENDQ�´

Adapun gambaran yang telah dikemukakan 

oleh Sjachran Basah. Timbul pertanyaan siapa saja 

SLKDN�\DQJ�PHPLOLNL�ZHZHQDQJ�XQWXN�PHQJJXQDNDQ�

instrumen diskresi dan keadaan seperti apa 

diskresi dapat digunakan jika merujuk UU Adpem. 

%HUGDVDUNDQ�3DVDO����D\DW�����GDQ�����88�$GSHP��

3DVDO� ��� D\DW� ���� PHQ\HEXWNDQ� EDKZD� 'LVNUHVL�

hanya dapat dilakukan oleh Pejabat Pemerintahan 

\DQJ� EHUZHQDQJ�� 'DODP� SHUNHPEDQJDQQ\D� \DQJ�

GLPDNVXG� SHMDEDW� EHUZHQDQJ� GLOLKDW� GDUL� UXDQJ�

lingkup pengaturan Administrasi Pemerintahan 

dalam dalam hal ini meliputi semua aktivitas:27 

D�� %DGDQ�GDQ�DWDX�3HMDEDW�3HPHULQWDKDQ�

yang menyelenggarakan Fungsi 

Pemerintahan dalam lingkup lembaga 

HNVHNXWLI�

E�� %DGDQ�GDQ�DWDX�3HMDEDW�3HPHULQWDKDQ�

yang menyelenggarakan Fungsi 

Pemerintahan dalam lingkup lembaga 

\XGLNDWLI�

F�� %DGDQ�GDQ�DWDX�3HMDEDW�3HPHULQWDKDQ�

yang menyelenggarakan Fungsi 

Pemerintahan dalam lingkup lembaga 

OHJLVODWLI��GDQ

G�� %DGDQ�GDQ�DWDX�3HMDEDW�3HPHULQWDKDQ�

lainnya yang menyelenggarakan 

Fungsi Pemerintahan yang disebutkan 

24�� 5LGZDQ��'LVNUHVL�GDQ���2S�FLW�� hlm. 125.
25�� +�'�YDQ�:LMN�:LOOHP�.RQLMQHQEHOW��+RRIGVWXNNHQ�YDQ�$GPLQLVWUDWLHI�5HFKW��GLNXWLS�GDUL�5LGZDQ��'LVNUHVL��� 2S�FLW, hlm. 135.
26  Sjachran Basah, 2S�FLW, hlm. 151.
27�� 3DVDO���D\DW�����8QGDQJ�8QGDQJ�1RPRU����7DKXQ������WHQWDQJ�$GPLQLVWUDVL�3HPHULQWDK��/HPEDUDQ�1HJDUD�5HSXEOLN�,QGQHVLD�7DKXQ������

1RPRU������3HQMHODVDQ�'DODP�7DPEDKDQ�/HPEDUDQ�1HJDUD�5HSXEOLN�,QGRQHVLD�1RPRU������.
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Undang-Undang Dasar Negara 

5HSXEOLN� ,QGRQHVLD�7DKXQ� ����� GDQ�

atau undang-undang.

Pemberian diskresi kepada pemerintah 

itu merupakan kemestian dalam suatu negara 

hukum modern, namun penggunaan diskresi itu 

bukan tanpa batas. Batasan dalam penggunaan 

diskresi dan pembuatan kebijakan pemerintah 

harus merujuk beberapa syarat sebagaimana 

NRQVWUXNVL� 3DVDO� �� D\DW� ���� 88� $GSHP�� \DNQL�

untuk mengatasi persoalan konkret yang dihadapi 

dalam penyelenggaraan pemerintahan. Dalam hal 

peraturan perundang-undangan yang memberikan 

pilihan, tidak mengatur, tidak lengkap atau tidak 

MHODV�� GDQ� �DWDX� DGDQ\D� VWDJQDVL� SHPHULQWDKDQ��

6HODQMXWQ\D�GLHODERUDVL�GDODP�3DVDO����D\DW�����88�

$GSHP�EDKZD�VHWLDS�SHQJJXQDDQ�'LVNUHVL�3HMDEDW�

Pemerintahan bertujuan untuk: a. melancarkan 

SHQ\H�OHQJJDUDDQ� SHPHULQWDKDQ�� E�� PHQJLVL� NHNR�

VRQJDQ� KXNXP�� F�� PHPEHULNDQ� NHSDVWLDQ� KXNXP��

dan d. mengatasi stagnasi pemerintahan dalam 

NHDGDDQ�WHUWHQWX�JXQD�NHPDQIDDWDQ�GDQ�NHSHQWLQJDQ�

umum. 

Dalam penggunaan diskresi pejabat 

pemerintahan harus memenuhi beberapa syarat 

VHEDJDLPDQD� GLVHEXWNDQ� GDODP� 3DVDO� ���� EDKZD�

Pejabat Pemerintahan yang menggunakan diskresi 

harus memenuhi syarat: a. sesuai dengan tujuan 

Diskresi sebagaimana dimaksud dalam Pasal 22 

D\DW� ����� E�� WLGDN� EHUWHQWDQJDQ� GHQJDQ� NHWHQWXDQ�

SHUDWXUDQ� SHUXQGDQJ�XQGDQJDQ�� F�� VHVXDL� GHQJDQ�

$83%��G��EHUGDVDUNDQ�DODVDQ�DODVDQ�\DQJ�REMHNWLI��

H��WLGDN�PHQLPEXONDQ�.RQÀLN�.HSHQWLQJDQ��GDQ�I��

dilakukan dengan iktikad baik.28

Berdasarkan beberapa uraian pasal yang 

telah disebutkan di atas ada beberapa kritik terkait 

konstruksi pasal mengenai diskresi. Pertama, 

DGD� SHUOXDVDQ� PDNQD� SLKDN� \DQJ� EHUZHQDQJ�

menggunakan instrumen diskresi, sebagaimana 

disebutkan dalam Pasal 4 bukan hanya lingkup 

HNVHNXWLI� VDMD� PHODLQNDQ� SXOD� OLQJNXS� \XGLNDWLI��

OHJLVODWLI� GDQ� SHQ\HOHQJJDUD� QHJDUD� \DQJ�

PHQMDODQNDQ� IXQJVL� SHPHULQWDKDQ� GLVHEXWNDQ�

oleh Undang-Undang Dasar Negara Republik 

Indonesia 1945. Secara teoritis tentunya pasal 

D� TXR bertentangan dengan esensi diskresi yang 

dipahami, sebagaimana telah dikemukakan oleh 

6MDFKUDQ�%DVDK�EDKZD�GLVNUHVL�GLSHUJXQDNDQ�XQWXN�

menjalankan tugas-tugas servis publik itu secara 

DNWLI�� /DLFD� 0DU]XNL� EHUSHQGDSDW� EDKZD� GLVNUHVL�

merupakan kebebasan yang diberikan kepada 

tata usaha negara dalam rangka penyelenggaraan 

pemerintahan, sejalan dengan meningkatnya 

tuntutan pelayanan publik.29 Dengan demikian 

secara konseptual diskresi hanya dapat dipergunakan 

ROHK�OLQJNXS�DGPLQLVWUDVL�DWDX�HNVHNXWLI�

Kedua��GH¿QLVL�GLVNUHVL�EHUGDVDUNDQ�3DVDO���

D\DW� ����88�$GSHP�PHQ\HEXWNDQ�GLVNUHVL� DGDODK�

.HSXWXVDQ�GDQ�DWDX�7LQGDNDQ�\DQJ�GLWHWDSNDQ�GDQ�

atau dilakukan oleh Pejabat Pemerintahan untuk 

mengatasi persoalan konkret yang dihadapi dalam 

penyelenggaraan pemerintahan dalam hal peraturan 

perundang-undangan yang memberikan pilihan, 

WLGDN�PHQJDWXU��WLGDN�OHQJNDS�DWDX�WLGDN�MHODV��GDQ�

atau adanya stagnasi pemerintahan. Berdasarkan 

pasal D� TXR�� SHUOX� GLJDULV� WHEDO� WHUNDLW� IUDVD�

NHSXWXVDQ� GDQ�DWDX� WLQGDNDQ� \DQJ� PHQLPEXONDQ�

kerancuan dalam memahami makna diskresi. 

0HQXUXW�5LGZDQ�+530, tindakan adalah genus dari 

semua keputusan yang dikeluarkan oleh pejabat 

negara baik dalam bentuk regelling, beshicking, 

L]LQ� GDQ� ODLQ� VHEDJDLQ\D�� 0DND� DSDNDK� \DQJ�

dimaksud dengan tindakan ini adalah termasuk 

semua keputusan itu atau tidak? Lalu mengapa 

PHQJJXQDNDQ�IUDVD�³NHSXWXVDQ�GDQ�DWDX�WLQGDNDQ´��

sementara adalah bagian dari tindakan itu sendiri.

28�� 8QGDQJ�8QGDQJ�1RPRU����7DKXQ������WHQWDQJ�$GPLQLVWUDVL�3HPHULQWDK��/HPEDUDQ�1HJDUD�5HSXEOLN�,QGRQHVLD�7DKXQ������1RPRU������

7DPEDKDQ�/HPEDUDQ�1HJDUD�5HSXEOLN�,QGRQHVLD�1RPRU�������
29�� /DLFD�0DU]XNL��³3HUDWXUDQ�.HELMDNVDQDDQ��%HOHLGVUHJHO��+DNLNDW�VHUWD�)XQJVLQ\D�6HODNX�6DUDQD�+XNXP�3HPHULQWDKDQ´��0DNDODK, Penataran 

Nasional Hukum Acara dan Hukum Administrasi Negara, Fakultas Hukum Universitas Hasanudin, Ujung Pandang, 26-31 Agustus 1996, hlm. 

7. 
30�� 5LGZDQ�+5��HW�DO, 2018, 3HUOXDVDQ�.RPSHWHQVL�$EVROXW�3781, Total Media, Yogyakarta, hlm. 178.
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Ketiga, kerancuan perihal penggunaan 

diskresi harus mendapatkan persetujuan atasan 

dan memberitahukan kepada atasan sebagaimana 

GLVHEXWNDQ� GDODP� 3DVDO� ��� D\DW� ���� EDKZD�

penggunaan Diskresi yang berpotensi mengubah 

DORNDVL�DQJJDUDQ�ZDMLE�PHPSHUROHK�SHUVHWXMXDQ�GDUL�

Atasan Pejabat sesuai dengan ketentuan peraturan 

SHUXQGDQJ�XQGDQJDQ��/DOX�3DVDO����D\DW�����'DODP�

hal penggunaan Diskresi menimbulkan keresahan 

PDV\DUDNDW�� NHDGDDQ� GDUXUDW�� PHQGHVDN� GDQ�DWDX�

WHUMDGL�EHQFDQD�DODP��3HMDEDW�3HPHULQWDKDQ�ZDMLE�

memberitahukan kepada Atasan Pejabat sebelum 

penggunaan Diskresi dan melaporkan kepada 

Atasan Pejabat setelah penggunaan Diskresi. 

Berdasarkan konstruksi pasal D� TXR tentunya 

menimbulkan penolakan keras dari kalangan ahli 

Hukum Administrasi, seperti kita ketahui diskresi 

PHUXSDNDQ� NHZHQDQJDQ� EHEDV� DGPLQLVWUDVL� DWDV�

LQLVLDWLI�VHQGLUL��

0HQXUXW�5LGZDQ�+5�NHKDUXVDQ�XQWXN�PHQ�

dapatkan persetujuan dari atasan ini menghilangkan 

makna diskresi. Dalam hal ini, Bupati adalah 

SHPHULQWDKDQ� \DQJ� PHQMDODQNDQ� IXQJVL� RWRQRPL�

yang memperoleh kepercayaan langung dari rakyat, 

tentu menjadi tidak logis jika untuk mengeluarkan 

kebijakan harus mendapat persetujuan dari Gubernur 

dulu. Begitu juga halnya dengan Gubernur yang 

harus mendapat persetujuan dari Presiden sebagai 

atasannya. Lalu pertanyaan lainnya bagaimana 

dengan Presiden? Kepada siapa dia harus meminta 

persetujuan? Apakah jika Presiden mengeluarkan 

diskresi dianggap tidak sah karena tidak memenuhi 

XQVXU� LQL�� .HVXOLWDQ� ODLQ� DGDODK� NRQGLVL� JHRJUD¿V�

Indonesia yang begitu luas namun teknologi masih 

sangat terbatas, dapat dibayangkan misalnya 

suatu daerah yang jauh dari pusat terkena bencana 

alam, dan pejabat pemerintah harus mendapat 

L]LQ� WHUOHELK� GDKXOX� GDUL� SXVDW� XQWXN� PHQJDPELO�

kebijakan sementara kebutuhan mendesak untuk 

segera mendapat bantuan.31

2. Tanggung Jawab Urusan Pemerintahan 

Sebelum mengetahui siapa yang bertanggung 

MDZDE� GDODP� SHQ\HOHQJJDUDDQ� WXJDV�XUXVDQ�

pemerintahan dan pelayanan kepada masyarakat, 

terlebih dahulu perlu dikemukakan tentang jabatan 

SHPHULQWDKDQ�\DQJ�GLOHNDWL�IXQJVL�GDQ�NHZHQDQJDQ�

pemerintahan. Dalam hukum publik, dikenal istilah 

pemerintah dan pemerintahan. Pemerintahan adalah 

EHVWXXUYRHULQJ atau pelaksanaan tugas pemerin-

tah.32 Philipus M. Hadjon memaknai pemerintahan 

melalui dua pengertian: di satu pihak dalam arti 

³IXQJVL� SHPHULQWDKDQ´� �NHJLDWDQ� PHPHLQWDK��� GL�

ODLQ� SLKDN� GDODP� DUWL� ³RUJDQLVDVL� SHPHULQWDKDQ´�

�NXPSXODQ�GDUL�NHVDWXDQ�NHVDWXDQ�SHPHULQWDKDQ��33 

Sedangkan istilah pemerintah dibagi menjadi dua 

yaitu, pemerintah dalam arti sempit dan pemerintah 

dalam arti luas. Pemerintah dalam arti sempit adalah 

RUJDQ�DODW�SHUOHQJNDSDQ�QHJDUD�\DQJ�GLVHUDKL�WXJDV�

pemerintahan atau melaksanakan undang-undang. 

Dalam pengertian ini pemerintah hanya hanya 

EHUIXQJVL� VHEDJDL� EDGDQ� HNVHNXWLI� �HNVHNXWLI� DWDX�

EHVWXXU���3HPHULQWDK�GDODP�DUWL�OXDV�DGDODK�VHPXD�

badan yang menyelenggarakan semua kekuasaan 

GL� GDODP� QHJDUD� NHNXDVDDQ� HNVHNXWLI� PDXSXQ�

OHJLVODWLI�GDQ�\XGLNDWLI�34

Terkait pelaksana pemerintahan, dalam hal 

LQL�HNVHNXWLI�VHEDJDL�SHPHJDQJ�IXQJVL�DGPLQLVWUDVL�

PHPLOLNL� XUXVDQ�WXJDV� VHEDJDLPDQD� GLVHEXWNDQ�

GDODP��%HUGDVDUNDQ�3DVDO���D\DW�����8QGDQJ�8QGDQJ�

Nomor 23 Tahun 2014 tentang Pemerintah Daerah 

istilah Urusan Pemerintahan adalah kekuasaan 

SHPHULQWDKDQ�\DQJ�PHQMDGL�NHZHQDQJDQ�3UHVLGHQ�

yang pelaksanaannya dilakukan oleh kementerian 

negara dan penyelenggara Pemerintahan Daerah 

untuk melindungi, melayani, memberdayakan, dan 

menyejahterakan masyarakat.

Istilah urusan pemerintahan yang telah 

disebutkan, dapat dipahami adanya pemencaran 

NHNXDVDDQ�VHFDUD�YHUWLNDO� �YHUWLFDOH�VSUHLGLQJ�YDQ�

machten��� 3HPHQFDUDQ� NHNXDVDDQ� �XUXVDQ� SHPH�

31�� 5LGZDQ�+5��3HUOXDVDQ�.RPSHWHQVL�����/RF� cit. 
32  M. Nata Saputra, 1988, +XNXP�$GPLQLVWUDVL�1HJDUD��5DMDZDOL��-DNDUWD��KOP����
33  Philipus M. Hadjon, HW�DO�, 2005, 3HQJDQWDU�+XNXP�$GPLQLVWUDVL�,QGRQHVLD��,QWURGXFWLRQ�WR�WKH�,QGRQHVLDQ�$GPLQLVWUDWLYH�/DZ, Edisi Ke-9, 

Gajah Mada University Press, Yogyakarta,  hlm. 6.
34  S F Marbun, HW�DO., 2011, 3RNRN�3RNRN�+XNXP�$GPLQLVWUDVL�1HJDUD, Edisi Ke-6, Liberty Press, Yogyakarta,  hlm. 8.
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ULQWDKDQ�� GLMDODQNDQ� EHUGDVDUNDQ� GHVHQWUDOLVDVL��

\DLWX� VXDWX� SURVHV� SHOLPSDKDQ� NHZHQDQJDQ� GDUL�

pusat ke daerah untuk melaksanakan urusan rumah 

tangganya secara mandiri. Selaras dengan apa yang 

GLNDWDNDQ�%DJLU�0DQDQ�EDKZD�GHVHQWUDOLVDVL�DGDODK�

SHPEDJLDQ�ZHZHQDQJ�� WXJDV� GDQ� WDQJJXQJ� MDZDE�

antara badan-badan kenegaraan yaitu antara negara 

dan satuan pemerintahan daerah lebih rendah yang 

sama-sama sebagai badan publik.35

%HUGDVDUNDQ� 3DVDO� ��� D\DW� ���� 8QGDQJ�

Undang Dasar Negara Republik Indonesia 1945, 

Pemerintah daerah provinsi, daerah kabupaten 

dan kota mengatur dan mengurus sendiri urusan 

pemerintahan menurut asas otonomi dan tugas 

pembantuan.36 Asas otonomi berdasarkan Pasal 1 

D\DW� ���� 8QGDQJ�8QGDQJ� 1RPRU� ��� 7DKXQ� �����

tentang Pemerintah Daerah adalah prinsip dasar 

penyelenggaraan Pemerintahan Daerah berdasarkan 

Otonomi Daerah. Lebih lanjut Berdasarkan Pasal 1 

D\DW������\DQJ�GLPDNVXG�GHQJDQ�WXJDV�SHPEDQWXDQ�

�PDGHEHZLQG�� DGDODK� SHQXJDVDQ� GDUL� 3HPHULQWDK�

Pusat kepada daerah otonom untuk melaksanakan 

sebagian Urusan Pemerintahan yang menjadi 

NHZHQDQJDQ�3HPHULQWDK�3XVDW�DWDX�GDUL�3HPHULQWDK�

'DHUDK� SURYLQVL� NHSDGD� 'DHUDK� NDEXSDWHQ�NRWD�

untuk melaksanakan sebagian Urusan Pemerintahan 

\DQJ�PHQMDGL�NHZHQDQJDQ�'DHUDK�SURYLQVL�37

%HUGDVDUNDQ�3DVDO���D\DW�����8QGDQJ�8QGDQJ�

3HPHULQWDK� 'DHUDK�� PHQ\HEXWNDQ� EDKZD� 8UXVDQ�

Pemerintahan terdiri atas urusan pemerintahan 

absolut, urusan pemerintahan konkuren, dan urusan 

SHPHULQWDKDQ� XPXP�� 3DVDO� �� D\DW� ���� 8UXVDQ�

pemerintahan absolut sebagaimana dimaksud 

SDGD� D\DW� ���� DGDODK� 8UXVDQ� 3HPHULQWDKDQ� \DQJ�

VHSHQXKQ\D� PHQMDGL� NHZHQDQJDQ� 3HPHULQWDK�

3XVDW�� 3DVDO� �� D\DW� ���� 8UXVDQ� SHPHULQWDKDQ�

NRQNXUHQ� VHEDJDLPDQD� GLPDNVXG� SDGD� D\DW� ����

adalah Urusan Pemerintahan yang dibagi antara 

Pemerintah Pusat dan Daerah provinsi dan 

'DHUDK� NDEXSDWHQ�NRWD�� 3DVDO� �� D\DW� ���� 8UXVDQ�

pemerintahan konkuren yang diserahkan ke Daerah 

menjadi dasar pelaksanaan Otonomi Daerah. 

3DVDO� �� D\DW� ���� 8UXVDQ� SHPHULQWDKDQ� XPXP�

VHEDJDLPDQD�GLPDNVXG�SDGD�D\DW�����DGDODK�8UXVDQ�

3HPHULQWDKDQ�\DQJ�PHQMDGL�NHZHQDQJDQ�3UHVLGHQ�

sebagai kepala pemerintahan.38

Adapun pasal-pasal yang telah diuraikan 

terkait pembagian urusan pemerintahan antara 

SHPHULQWDK� SXVDW� GDQ� SHPHULQWDK� GDHUDK��5LGZDQ�

+5� PHQ\DWDNDQ� EDKZD� SHPEDJLDQ� IXQJVL� GDQ�

urusan pemerintahan itu pada hakikatnya adalah 

SHPEDJLDQ� IXQJVL�� WXJDV�� GDQ� WDQJJXQJ� MDZDE�

antara pemerintah pusat dan pemerintah daerah. 

+DO� LQL� EHUDUWL� EDKZD� IXQJVL� SHOD\DQDQ� NHSDGD�

ZDUJD�QHJDUD�MXJD�PHQMDGL�WDQJJXQJ�MDZDE�VDWXDQ�

pemerintah daerah. Dengan kata lain, seperti 

KDOQ\D� IXQJVL� SHOD\DQDQ� SHPHULQWDKDQ� SXVDW��

pemerintah daerah dituntut untuk melayani dan 

menyelesaikan setiap persoalan tersebut, tidak 

peduli apakah persoalan itu ditentukan atau tidak 

dalam peraturan perundang-undangan. Hal ini 

PHPEDZD� NRQVHNXHQVL� SHPHULQWDK� GDHUDK� SXQ�

GLOHNDWL�GHQJDQ�NHZHQDQJDQ�GLVNUHVL�39

Pemerintah pusat dan pemerintah daerah 

VDPD�VDPD�PHOHNDW�NHKHQGDN�EHEDV��GLVNUHVL��SDGD�

jabatannya, dan konsekuensi mengenai pelaksanaan 

GLVNUHVL� EHUDGD� SDGD� MDEDWDQQ\D� GDODP� ZLOD\DK�

pemerintahan yang dimaksud, sedangkan pada 

ZLOD\DK� SULEDGL� VHRUDQJ� SHMDEDW�PHOHNDW� SDGDQ\D�

WDQJJXQJ� MDZDE� MDEDWDQ� VHODPD� LD� GLEHULNDQ�

NHZHQDQJDQ� ROHK� SHUDWXUDQ� SHUXQGDQJ�XQGDQJDQ��

6HKLQJJD�WDQJJXQJ�MDZDE�SHPHULQWDK�GLODNVDQDNDQ�

XQWXN�PHOD\DQL�PDV\DUDNDW�GDQ�EHUWDQJJXQJ�MDZDE�

SDGD�VHOXUXK�ZDUJD�QHJDUD��

7DQJJXQJ�MDZDE�SHPHULQWDK�WHUKDGDS�ZDUJD�

negara atau pihak ketiga dianut oleh hampir semua 

35  Bagir Manan, 1994, +XEXQJDQ�$QWDUD�3XVDW�'DQ�'DHUDK�0HQXUXW�88'�����, Sinar Harapan, Jakarta,  hlm. 246.
36  Undang-Undang Dasar Negara Republik Indonesia 1945.
37�� 8QGDQJ�8QGDQJ�1RPRU����7DKXQ������WHQWDQJ�3HPHULQWDK�'DHUDK��/HPEDUDQ�1HJDUD�5HSXEOLN�,QGRQHVLD�7DKXQ������1RPRU������7DPEDKDQ�

/HPEDUDQ�1HJDUD�5HSXEOLN�,QGRQHVLD�1RPRU��������
38   ,ELG�
39�� 5LGZDQ��'LVNUHVL... 2S� cit., hlm. 109.
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negara yang berdasarkan atas hukum. Sekedar 

contoh berikut ini dapat disebutkan beberapa 

negara yang secara tegas memberikan beban 

WDQJJQJ� MDZDE� NHSDGD� SHPHULQWDK�� EHUGDVDUNDQ�

\XULVSUXGHQVL�PDXSXQ�NHWHQWXDQ�KXNXP�SRVLWLIQ\D��

Berdasarkan yurisprudensi &RQVHLO� G¶(WDW, 

pemerintah atau negara dibebani membayar 

JDQWL� UXJL� NHSDGD� VHVHRUDQJ� UDN\DW� DWDX� ZDUJD�

negara yang menjadi korban pelaksanaan tugas 

DGPLQLVWUDWLI�� %HUGDVDUNDQ� \XULVSUXGHQVL� \DQJ�

ditentukan oleh +RXVH�RI�/RUGV Inggris ditentukan 

EDKZD� UDMD� DWDX� SHPHULQWDK� EHUWDQJJXQJ� MDZDE�

atas konsekuensi-konsekuensi yang timbul akibat 

kelalaian dan kecerobohan pejabat pemerintah 

dalam menjamin pelaksanaan tugas mereka.

Penggunaan instrumen diskresi yang 

dilakukan oleh pemerintah maupun penyelenggara 

QHJDUD�ODLQ�WHUNDLW�SHOD\DQDQ�SXEOLN��EHVWXXUV]RUJ��

terkadang mengalami banyak kendala, di antaranya 

DGDODK� PHUXJLNDQ� KDN�KDN� ZDUJD� QHJDUD� DNLEDW�

diskresi yang dipergunakan oleh pemerintah baik 

berupa keputusan ataupun tindakan. Kerugian 

\DQJ�GLDODPL�ROHK�ZDUJD�QHJDUD�DNLEDW�SHQJJXQDDQ�

instrumen diskresi oleh pemerintah dapat 

GLNDWDNDQ� PHUXSDNDQ� SHQ\DODKJXQDDQ� ZHZHQDQJ�

�GHWRXUQHPHQW�GH�SRXYRLU��DWDX�WLQGDNDQ�VHZHQDQJ�

ZHQDQJ�SHPHULQWDK��ZLOOHNHXU��

Terkait penggunaan diskresi sebagai 

instrumen penyelenggaraan pelayanan publik yang 

terkadang dalam implementasinya bisa merugikan 

KDN�KDN� ZDUJD� QHJDUD� DNLEDW� SHQ\DODKJXQDDQ�

ZHZHQDQJ� �GHWRXUQHPHQW� GH� SRXYLRU�� DWDXSXQ�

WLQGDNDQ�VHZHQDQJ�ZHQDQJ�SHPHULQWDK��ZLOOHNHXU���

5LGZDQ�+5�PHQMHODVNDQ�DGD�GXD�HQWLWDV�\DQJ�GDSDW�

dibedakan namun tidak dapat dipisahkan yakni 

jabatan dan pemangku jabatan atau pejabat. Terkait 

dengan dua entitas itu dikenal adanya dua jenis 

QRUPD� \DLWX� QRUPD� SHPHULQWDKDQ� �EHVWXXUQRUP��

GDQ�QRUPD�SHULODNX�DSDUDW� �JHGUDJVQRUP���1RUPD�

pemerintahan adalah kaidah-kaidah hukum tertulis 

dan tidak tertulis yang berlaku diterapkan terhadap 

jabatan pemerintahan, sedangkan norma perilaku 

merupakan kaidah-kaidah hukum tertulis dan tidak 

tertulis yang harus diperhatikan dan dipatuhi oleh 

pemangku jabatan.40

Lebih lanjut menurut The Liang Gie, 

VHWLDS� SHWXJDV� DGPLQLVWUDVL� SHPHULQWDKDQ� ZDMLE�

memahami asas-asas etis yang bersumber pada 

berbagai kebajikan moral, kemudian membina diri 

sehingga sungguh-sungguh menghayati asas-asas 

itu, dan terakhir benar-benar menerapkan sebanyak 

mungkin dalam tindakan jabatannya. Berbagai asas 

etis yang pokok dalam administrasi pemerintahan 

LDODK�� ��� SHUWDQJJXQJMDZDEDQ� �UHVSRQVLELOLW\��� ���

SHQJDEGLDQ��dedication������NHVHWLDDQ��OR\DOW\������

NHSHNDDQ��VHQVLWLYLW\�������3HUVDPDDQ��HTXDOLW\�������

NHSDQWDVDQ��HTXLW\��41

Beberapa pendapat yang telah dikemukakan 

di atas terkait penggunaan diskresi sebagai 

instrumen pelayanan publik dengan berpedoman 

pada asas-asas etis, perlu kita elaborasi bagaimana 

EHQWXN�WDQJJXQJ�MDZDE�MDEDWDQ�GDQ�WDQJJXQJ�MDZDE�

pribadi dalam penggunaan instrument diskresi 

GDODP�SHOD\DQDQ�SXEOLN��EHVWXXUV]RUJ��

3. Tanggung Jawab Jabatan

'H¿QLVL�GDUL� MDEDWDQ�GL�GDODP�.%%,�DGDODK�

SHNHUMDDQ� �WXJDV�� GDODP� SHPHULQWDKDQ� DWDX�

organisasi.42 Jabatan adalah suatu lembaga dengan 

lingkup pekerjaan sendiri yang dibentuk untuk 

ZDNWX� ODPD� GDQ� NHSDGDQ\D� GLEHULNDQ� WXJDV� GDQ�

ZHZHQDQJ�43 Logemann mengatakan: 

“+HW� LV�GDQ�GRRU�JDQVH� VWDDWUHFKW�KHHQ�KHW�

DPEW�� ZDDUDDQ� SOLFKWHQ� ZRUGHQ� RSJHOHJG��

GDW� WRW� UHFKWVKDQGHOLQJHQ� ZRUGW� EHYRHJG�

JHPDDNW�� 3OLFKWHQ� HQ� UHFKWHQ� ZHUNHQ� GRRU��

RQJHDFKW�GH�ZLVVHOLQJ�GHU�DPEWVGUDJHUV´

�EHUGDVDUNDQ�+XNXP�7DWD�1HJDUD��MDEDWDQODK�\DQJ�

40  ,ELG, hlm. 190.
41  The Liang Gie, 1993, .HDGLODQ�6HEDJDL�/DQGDVDQ�%DJL�(WLND�$GPLQLVWUDVL�3HPHULQWDKDQ�GDODP�1HJDUD�,QGRQHVLD, Liberty, Yogyakarta, hlm. 

115. 
42�� ³-DEDWDQ´��.DPXV�%HVDU�%DKDVD�,QGRQHVLD��.%%,���Q�G���KWWSV���NEEL�ZHE�LG�MDEDWDQ, diakses pada 14 Maret 2020.
43�� 5LGZDQ�+5��'LVNUHVL�GDQ�7DQJJXQJ�-DZDE�3HPHULQWDK, FH UII Press, Yogyakarta, hlm. 197.
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GLEHEDQL�GHQJDQ�NHZDMLEDQ��\DQJ�GLEHUL�ZHZHQDQJ�

untuk melakukan perbuatan hukum. Hak dan 

.HZDMLEDQ� EHUMDODQ� WHUXV�� WLGDN� SHGXOL� GHQJDQ�

SHUJDQWLDQ� SHMDEDW��� .DUHQD� NHZHQDQJDQ� LWX�

melekat pada jabatan, sementara tanggung� MDZDE�

GDODP�ELGDQJ�SXEOLN�LWX�WHUNDLW�GHQJDQ�NHZHQDQJDQ��

PDND�EHEDQ�WDQJJXQJ�MDZDE�LWX�SDGD�GDVDUQ\D�MXJD�

melekat pada jabatan.44

Tanggung� MDZDE� MDEDWDQ� LQL� EHUNHQDQ�

dengan keabsahan tindakan hukum pemerintahan 

yang dilakukan oleh pejabat untuk dan atas nama 

jabatan �DPEWVKDOYH�. Menurut F.R. Bothlingk, 

EDLN� ZDNLO� PDXSXQ� \DQJ� GLZDNLOL� DGDODK� SHODNX��

QDPXQ� WLGDN� EHUDUWL� EDKZD� NHGXDQ\D�PHPSXQ\DL�

WDQJJXQJ� MDZDE�� %HUNHQDDQ� GHQJDQ� SHUEXDWDQ�

KXNXP��MDZDEDQQ\D�MHODV��3HUEXDWDQ�KXNXP�DGDODK�

SHUQ\DWDDQ� NHKHQGDN� GDQ� WDQJJXQJ� MDZDE� VHFDUD�

khusus tertuju kepada pihak yang kehendaknya 

GLQ\DWDNDQ�� \DNQL� SLKDN� \DQJ� GLZDNLOL�� :DNLO�

tidak menyatakan kehendaknya sendiri, karena itu 

PHOHWDNDQ� WDQJJXQJ� MDZDE� NHSDGDQ\D� WLGDN� SDGD�

tempatnya.  

7HUNDLW� GHQJDQ� NHZHQDQJDQ�� GLVNUHVL� MXJD�

PHUXSDNDQ� ZHZHQDQJ� \DNQL� ZHZHQDQJ� EHEDV�

�YULM�EHYRHJGKHLG��� GLVNUHVL�PHOHNDW�SDGD� MDEDWDQ��

Sebagai sesuatu yang melekat pada jabatan, 

penggunaan diskresi itu pada dasarnya adalah 

GDODP� UDQJND� PHODNVDQDNDQ� NHZHQJDQ� MDEDWDQ��

Dengan kata lain ketika pejabat pemerintah 

menggunakan diskresi, ia bertindak untuk dan atas 

QDPD� MDEDWDQ� �DPEWVKDOYH��� 3HMDEDW� SHPHULQWDK�

yang menggunakan diskresi, selama tindakan itu 

GLODNXNDQ�GDODP�OLQJNXQJDQ�IRUPLO�ZHZHQDQJQ\D�

�]RODQJ�KLM�WHQPLQVWH�ELQQHQ�IRUPHOH�NULQJ�YDQ�]LMQ�

EHYRHJGKHLG�KHIW�JHKDQGHG��DWDX�GLODNXNDQ�GDODP�

UDQJND�PHODNVDQDNDQ�NHZHQDQJDQ� MDEDWDQ��VHPXD�

NRQVHNXHQVL�\DQJ�WLPEXO�DNDQ�MDGL�WDQJJXQJ�MDZDE�

jabatan.45� %HQWXN� WDQJJXQJ� MDZDE� MDEDWDQ� GDODP�

penggunaan diskresi dengan bentuk peraturan 

kebijakan ada kalanya bertentangan dengan asas-

asas hukum yang berlaku sebagai contoh:

Terbitnya Peraturan Gubernur Daerah Khusus 

Ibukota Jakarta Nomor 187 Tahun 2017 tentang 

Tim Gubernur Untuk Percepatan Pembangunan. 

Terkait peraturan Gubernur yang merupakan bentuk 

GLVFUHFLRQDU\� SRZHU, sebagai pintu terbentuknya 

VHEXDK�LQVWLWXVL�LQWHUQDO�\DQJ�IXQJVLQ\D�PHQJDZDVL�

proses percepatan pembangunan.46 Yang menjadi 

titik permasalahan adalah pengalokasian anggaran 

gaji dimana harus menyesuaikan Peraturan Presiden 

1RPRU���7DKXQ������ WHQWDQJ�3HQJDGDDQ�%DUDQJ�

Jasa Pemerintah yang merupakan perubahan 

keempat atas Peraturan Presiden Nomor 54 Tahun 

�����WHQWDQJ�3HQJDGDDQ�%DUDQJ�-DVD�3HPHULQWDK�47 

Karena proses pengadaan tenaga ahli itu sama 

dengan proses pengadaan barang pemerintah, dia 

disebut jasa atau dalam Peraturan Presiden Nomor 

4 Tahun 2015 disebut dengan Jasa Konsultansi.48 

Kalau tidak melakukan proses sesuai perundangan, 

ini merupakan pelanggaran terhadap Perpres 

1RPRU� �� 7DKXQ� ����� \DQJ� KDQ\D� PHQJL]LQNDQ�

penunjukan langsung pada pengadaan jasa 

konsultasi yang bernilai paling tinggi Rp 50 juta. 

Dalam perencanaan Pemerintan Provinsi DKI, gaji 

paling tinggi didapatkan oleh Ketua TGUPP, yakni 

Rp 51,5 juta. Sementara gaji para Ketua Bidang dan 

SXOXKDQ�$QJJRWD�7*833�ODLQQ\D�EHUDGD�GL�EDZDK�

Rp50 juta. Artinya, pemilihan untuk pengisi jabatan 

Ketua TGUPP harus melalui proses lelang.

Adapun kebijakan terkait penganggaran 

gaji TGUPP tersebut jika telaah secara teliti telah 

terjadi ketidakcermatan dalam membuat kebijakan 

44�� 5LGZDQ�+5��+XNXP�$GPLQLVWUDVL��2S��FLW, hlm. 77.
45�� 5LGZDQ�+5��'LVNUHVL�����2S��FLW, hlm. 200-201.
46  Peraturan Gubernur Provinsi Daerah Khusus Ibukota Jakarta Nomor 187 Tahun 2017 tentang Tim Gubernur untuk Percepatan Pembangunan 

�%HULWD�'DHUDK�3URYLQVL�'DHUDK�.KXVXV�,EXNRWD�-DNDUWD�7DKXQ������1RPRU��������
47  Peraturan Presiden Republik Indonesia Nomor 4 Tahun 2015 tentang Perubahan Keempat Atas Peraturan Presiden Nomor 54 Tahun 2010 

WHQWDQJ�3HQJDGDDQ�%DUDQJ���-DVD�3HPHULQWDK��/HPEDUDQ�1HJDUD�5HSXEOLN�,QGRQHVLD�7DKXQ������1RPRU����
48�� -DVD�.RQVXOWDQVL� DGDODK� MDVD� OD\DQDQ�SURIHVLRQDO� \DQJ�PHPEXWXKNDQ�NHDKOLDQ� WHUWHQWX� GLEHUEDJDL� ELGDQJ�NHLOPXDQ�\DQJ�PHQJXWDPDNDQ�

DGDQ\D�RODK�SLNLU��EUDLQZDUH���3DVDO���D\DW������Peraturan Gubernur Provinsi Daerah Khusus Ibukota Jakarta Nomor 187 Tahun 2017 tentang 

Tim Gubernur uQWXN�3HUFHSDWDQ�3HPEDQJXQDQ��%HULWD�'DHUDK�3URYLQVL�'DHUDK�.KXVXV�,EXNRWD�-DNDUWD�7DKXQ������1RPRU�������.
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�PDNH� GHFLVLRQ�� ROHK� 3HPHULQWDK� 3URYLQVL� '.,�

-DNDUW� F�T� *XEHUQXU� '.,� -DNDUWD� NDUHQD� WLGDN�

merujuk pada Peraturan Presiden yang mengatur 

PHQJHQDL� SURVHV� SHQJDGDDQ� EDUDQJ�MDVD�� 6HFDUD�

HNVSOLVLW� WHODK�GLVHEXWNDQ�GDODP�3DVDO�����EDKZD��

3HQJDWXUDQ� 3HQJDGDDQ� %DUDQJ�-DVD� \DQJ� GLELD\DL�

APBD, apabila ditindaklanjuti dengan Peraturan 

'DHUDK�.HSXWXVDQ� .HSDOD� 'DHUDK�3LPSLQDQ�

Institusi Pengguna APBD, harus tetap berpedoman 

serta tidak boleh bertentangan dengan ketentuan 

Peraturan Presiden ini. 

Dengan demikian berdasarkan peraturan 

NHELMDNDQ� �EHOHLGVUHJHO�� \DQJ� GLWHUELWNDQ� ROHK�

Gubernur DKI tidak bisa WDNH� LW� IRU� JUDQWHG 

untuk langsung diimplementasikan, karena telah 

bertentangan dengan beberapa asas yang merupakan 

lingkup AAUPB diantaranya asas kepastian hukum 

dan asas kecermatan. 

Sudah seyogyanya Pejabat Pemerintahan 

yang menggunakan Diskresi harus memenuhi 

syarat sesuai dengan tujuan Diskresi sebagaimana 

GLPDNVXG� GDODP� 3DVDO� ��� D\DW� ���� 88� $GSHP��

D�� PHODQFDUNDQ� SHQ\HOHQJJDUDDQ� SHPHULQWDKDQ��

E�� PHQJLVL� NHNRVRQJDQ� KXNXP�� F�� PHPEHULNDQ�

NHSDVWLDQ� KXNXP�� GDQ� G�� PHQJDWDVL� VWDJQDVL�

pemerintahan dalam keadaan tertentu guna 

NHPDQIDDWDQ�GDQ�NHSHQWLQJDQ�XPXP�

4. Tanggung Jawab Pribadi 

3DGD� SHUNHPEDQJDQ� GHZDVD� LQL�� GLVNUHVL�

sering dijadikan sebagai alat untuk memperoleh 

tujuan politiknya, dengan demikian diskresi rentan 

dengan unsur kepentingan pribadinya. Selaras 

GHQJDQ�KDO�WHUVHEXW�5LGZDQ�+5�PHQ\DWDNDQ�EDKZD�

terkadang pejabat dalam menggunakan diskresi 

GLSHQJDUXKL�ROHK�EHUEDJDL� IDNWRU�GDQ�NHSHQWLQJDQ�

baik kepentingan sendiri, keluarga, korporasi, 

maupun kepentingan lainnya sehingga dapat terjadi 

diskresi yang digunakannya itu menyimpang atau 

bertentangan dengan norma hukum tertulis.49

7DQJJXQJ� MDZDE� SULEDGL� EHUNDLWDQ� GHQJDQ�

PDODGPLQLVWUDVL� GDODP� SHQJJXQDDQ� ZHZHQDQJ�

maupun SXEOLF� VHUYLFH. Seorang pejabat yang 

PHODNVDQDNDQ�WXJDV�GDQ�NHZHQDQJDQ�MDEDWDQ�DWDX�

PHPEXDW�NHELMDNDQ�DNDQ�GLEHEDQL�WDQJJXQJ�MDZDE�

pribadi jika ia melakukan tindakan maladministrasi.

Menurut F.R.� %RWKOLQJN� SHMDEDW� DWDX�ZDNLO�

LWX� EHUWDQJJXQJ� MDZDE� VHSHQXKQ\D�� NHWLND� LD�

menyalahgunakan situasi dengan melakukan 

tindakan amoralnya sendiri terhadap kepentingan 

pihak ketiga.50�6HVHRUDQJ�EHUWDQJJXQJ�MDZDE�VHFDUD�

pribadi terhadap pihak ketiga bilamana ia telah 

bertindak secara moril sangat tercela atau dengan 

itikad buruk atau dengan sangat ceroboh, yakni 

melakukan tindakan maladministrasi.

Maladministrasi berasal dari bahasa Latin 

PDOXP� �MDKDW�� EXUXN�� MHOHN�� GDQ� DGPLQLVWUDUH�

�WR� PDQDJH�� PHQJXUXV�� DWDX� PHOD\DQL��� 0DO�

administrasi berarti pelayanan atau pengurusan 

yang buruk atau jelak. Berdasarkan Pasal 1 angka 

���� 8ndang-Undang Nomor 37 Tahun 2008 

tentang Ombudsman Republik Indonesia, yang 

dimaksud Maladministrasi adalah Perilaku atau 

SHUEXDWDQ�PHODZDQ�KXNXP��PHODPSDXL�ZHZHQDQJ��

PHQJJXQDNDQ� ZHZHQDQJ� XQWXN� WXMXDQ� ODLQ� GDUL�

\DQJ�PHQMDGL�WXMXDQ�ZHZHQDQJ�WHUVHEXW��WHUPDVXN�

NHODODLDQ�DWDX�SHQJDEDLDQ�NHZDMLEDQ�KXNXP�GDODP�

penyelenggaraan pelayanan publik yang dilakukan 

oleh penyelenggara negara dan pemerintahan yang 

PHQLPEXONDQ�NHUXJLDQ�PDWHULLO�GDQ�DWDX�LPPDWHULDO�

bagi masyarakat dan orang perseorangan.

Dalam panduan investigasi untuk Om-

budsman Republik Indonesia, disebutkan dua 

puluh macam maladministrasi, yakni penundaan 

DWDV� SHOD\DQDQ� �EHUODUXW�ODUXW��� WLGDN� PHQDQJDQL��

PHODODLNDQ� NHZDMLEDQ�� SHUVHNRQJNRODQ�� NROXVL�

dan nepotisme, bertindak tidak adil, nyata-nyata 

berpihak, pemalsuan, pelanggaran undang-undang, 

SHUEXDWDQ� PHODZDQ� KXNXP�� GL� OXDU� NRPSHWHQVL��

tidak kompeten, intervensi, penyimpangan prosedur, 

49  ,ELG, hlm. 211.
50  F.R. Bothlingk, 1954, +HW�/HHUVWXN�GHU�9HUWHJHQZRRUGLJLQJ�HQ�=LMQ�7RHSDVVLQJ�RS�$PEWVGUDJHUV�LQ�1HGHUODQG�HQ�LQ�,QGRQHVLD���-XULGLVFKH�

%RHNKDQGHO�HQ�8LWJHYHUULM�$��-RQJEORHG�	�=RRQ¶V�*UDYHQKDJH��KOP������
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EHUWLQGDN� VHZHQDQJ�ZHQDQJ�� SHQ\DODKJXQDDQ�

ZHZHQDQJ�� EHUWLQGDN� WLGDN� OD\DN�WLGDN� SDWXW��

SHUPLQWDDQ�LPEDODQ�XDQJ�NRUXSVL��SHQJXDVDDQ�WDQSD�

hak, dan penggelapan barang bukti. Secara ringkas 

GDSDW� GLNDWDNDQ� EDKZD� VHWLDS� SHQ\HOHQJJDUDDQ�

urusan pemerintahan yang didalamnya ada unsur 

PDODGPLQLVWUDVL� GDQ� PHUXJLNDQ� ZDUJD� 1HJDUD��

WDQJJXQJ�MDZDE�GDQ�WDQJJXQJ�JXJDWQ\D�GLEHEDQNDQ�

kepada pribadi orang yang melakukan tindakan 

maladministrasi tersebut.

%HQWXN� WDQJJXQJ� MDZDE� SULEDGL� GDODP�

penggunaan diskresi akibat dari penyalahgunaan 

ZHZHQDQJDQ� �GHWRXUQHPHQW� GH� SRXYRLU�� VHEDJDL�

contoh: 

Mantan Menteri Kesehatan Siti Fadilah 

6XSDUL� ������������\DQJ�PHQMDGL� WHUSLGDQD�NDVXV�

korupsi51 terbukti melakukan penyalahgunaan 

ZHZHQDQJ�� 7HUNDLW� SHQJJXQDDQ� GLVNUHVL� GHQJDQ�

DODVDQ� NHWHUEDWDVDQ� ZDNWX�� NHMDGLDQ� OXDU� ELDVD�

�./%�� GDODP� EHQWXN� NRQVHS� YHUEDO� 0HQNHV�

;,������GDQ�1R�������0HQNHV�;,�������GHQJDQ�LQL�

terbitlah surat rekomendasi Permohonan terhadap 

pengadaan barang dengan penunjukan langsung 

SHPEXDWDQ�YDNVLQ�ÀX�EXUXQJ��\DQJ�PHQ\HEDENDQ�

negara mengalami kerugian sebesar sekitar Rp 6 

miliar. Saat itu Siti Fadilah menyetujui penunjukan 

langsung pengadaan alat kesehatan dan perbekalan 

UXPDK� VDNLW� XQWXN� PHQJDWDVL� ZDEDK� ÀX� EXUXQJ��

Selain itu, Siti juga dinilai terbukti menerima suap 

sebesar Rp 1,9 miliar.

Berdasarkan kasus yang menimpa Siti Fadilah 

terkait penggunaan diskresi, argumentasi hukum 

EDKZD�6LWL�)DGLODK�VHODNX�0HQWHUL�.HVHKDWDQ�WLGDN�

menjalankan diskresi dengan berpedoman pada 

AAUPB, bahkan ditambah adanya penyimpangan 

administrasi atau maladministrasi berupa penya-

ODKJXQDDQ�NHZHQDQJDQ��GHWRXUQHPHQW�GH�SRXYRLU���

%HUGDVDUNDQ� 3DVDO� ��� D\DW� ���� 88�$GSHP�

SHQ\DODKJXQDDQ� ZHZHQDQJDQ� PHPSXQ\DL� � 

�WLJD��NODVL¿NDVL��PHOLSXWL�����ODUDQJDQ�PHODPSDXL�

:HZHQDQJ�� ��� ODUDQJDQ� PHQFDPSXUDGXNNDQ�

:HZHQDQJ�� GDQ�DWDX� ��� ODUDQJDQ� EHUWLQGDN�

VHZHQDQJ�ZHQDQJ�� /HELK� ODQMXW�� NDVXV� \DQJ�

menimpa Siti Fadilah mengarah pada kategori 

ODUDQJDQ� PHODPSDXL� ZHZHQDQJ�� \DQJ� GLD¿UPDVL�

dengan perbuatan yang bertentangan dengan 

peraturan perundang-undangan sebagaimana 

GLVHEXWNDQ�GDODP�3DVDO����D\DW�����KXUXI�F��'LVLQL�

Siti Fadilah terbukti telah melakukan tindak pidana 

korupsi Pasal 3 MR pasal 18 Undang-Undang 

Nomor 31 Tahun 1999 sebagaimana diubah dengan 

Undang-Undang Nomor 20 Tahun 2001 tentang 

Pemberantsan Tindak Pidana Korupsi.

Dalam perkembangannya terjadi perdebatan 

sengit di antara pakar Hukum Administrasi Negara 

tatkala ketika peraturan kebijakan pemerintah bisa 

diujikan oleh pengadilan. Secara historis bermula 

dari tindakan yang dilakukan Napoleon Bonaparte, 

sebagaimana dikemukakan Djokosutono berikut 

ini:52

“Seperti kita ketahui, biasanya VFKHLGLQJ�

YDQ� PDFKWHQ maksudnya ialah melindungi 

\XGLNDWLI�GDUL�FDPSXU�WDQJDQ�HNVHNXWLI��2OHK�

Napoleon hal ini dibalik. Bukan pemerintah 

jangan turut campur urusan pengadilan 

tetapi pengadilan jangan turut campur 

urusan pemerintah. Ini berhubungan dengan 

SHQJDODPDQQ\D�VHQGLUL��7HWDSL�NHSDGD�ZDUJD�

negara perseorangan diberi perlindungan. 

0HUHND�\DQJ�PHUDVD�GLSHUODNXNDQ�VHZHQDQJ�

ZHQDQJ��GDSDW�PHPDMXNDQ�NHEHUDWDQ�PHUHND��

Bukan kepada pengadilan, tetapi kepada 

&RQVHLO�G¶(WDDW�´

Terlepas dari bisa tidaknya peraturan 

kebijakan diuji oleh pengadilan. Dalam hal ini 

SHQXOLV�PHPEHGDNDQ� WDQJJXQJ� MDZDE� MDEDWDQ�GDQ�

WDQJJXQJ� MDZDE� SULEDGL� VHFDUD� WHRULWLV� VHEDJDL�

berikut:

��� 7DQJJXQJ� MDZDE� MDEDWDQ� PDVXN�

dalam lingkup hukum Administrasi, 

di karenakan adanya kesalahan yang 

mengarah pada pelaksanaan admi-

QLVWUDVL�DWDX�SURVHGXUDO��IRUPLO��

51  Putusan Mahkamah Agung NoPRU����3,'��6XV�7SN������31�-.7�367��
52  Djokosutono, 1982, .XOLDK�+XNXP�7DWD�1HJDUD��Ghalia Indonesia, Jakarta, hlm. 85.
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��� 7DQJJXQJ�MDZDE�SULEDGL�PDVXN�GDODP�

lingkup hukum pidana di karenakan 

berhubungan dengan adanya perbuatan 

tercela pejabat dalam bentuk perbuatan 

SHQ\DODKJXQDDQ� ZHZHQDQJ� DWDX�

SHMDEDW� PHQJJXQDNDQ� ZHZHQDQJQ\D�

untuk tujuan lain yang menyimpang 

dari tujuan yang telah diberikan 

NHSDGD�ZHZHQDQJ�LWX�PHQJDUDK�SDGD�

maladministrasi.

Lebih lanjut menurut Tatiek Sri Djamianti 

PHQJDWDNDQ� EDKZD� GDODP� NRQWHNV� +XNXP�

Administrasi, lingkup maladministrasi tidak semata-

mata terjadi karena perilaku menyimpang. Namun 

dalam pengertian yang luas dapat terjadi karena ide 

yang tidak benar atau tidak bagus ataupun tidak 

bagus pertimbangan tidak rasional. Hal ini terkait 

dengan kemampuan atau kecakapan pejabat dalam 

menilai rasionalitas tindakan pemerintahan ataupun 

membuat keputusan. Beberapa contoh tentang 

KDO� WHUVHEXW�PLVDOQ\D�� ��� JDJDO� GDODP�PHQJDPELO�

SHUWLPEDQJDQ�SHUWLPEDQJDQ� \DQJ� UHOHYDQ�� ���

gagal dalam menjalankan peraturan-peraturan 

KXNXP� \DQJ� DGD�� ��� JDJDO� GDODP�PHOHWDNDQ� DWDX�

PHQJXML� SURVHGXU� SHPHULQWDKDQ� \DQJ� DGD�� GDQ�

��� JDJDO�PHPEXDW� VXDWX� DWXUDQ� KXNXP�\DQJ� EDLN�

atau suatu kebijakan yang baik.53 Pada pihak 

lain, menurut Tatiek Sri Djatmiati mengatakan 

EDKZD� GDODP� NRQWHNV� WLQGDN� SLGDQD� NRUXSVL�

DEXVH�RI�SRZHU� �SHQ\DODKJXQDDQ�ZHZHQDQJ��DWDX�

XQUHDVRQDEOHQHVV� �VHZHQDQJ�ZHQDQJ��� NHGXDQ\D�

merupakan parameter yang utama ada tidaknya 

SHQ\LPSDQJDQ�� 'DODP� SHQJJXQDDQ� ZHZHQDQJ�

pemerintahan tentunya di samping asas-asas hukum 

administrasi yang lain. Dalam hal terdapat unsur 

PDODGPLQLVWUDVL�GDQ�WHQWX�XQVXU�SHUEXDWDQ�PHODZDQ�

KXNXP��GDQ�SHUEXDWDQ�LWX�PHQMDGL�WDQJJXQJ�MDZDE�

pribadi pejabat yang melakukannya.54

Berdasarkan pemaparaan di atas terlihat 

MHODV� SHPEHGDDQ� WDQJJXQJ� MDZDE� MDEDWDQ� GDQ�

WDQJJXQJ� MDZDE�SULEDGL��GLOLKDW�GDUL�SDUDPHWHUQ\D�

yaitu bertentangan dengan asas hukum, peraturan 

SHUXQGDQJ�XQGDQJDQ�� SHUEXDWDQ� PHODZDQ� KXNXP�

GDQ�$$83%��+DO�VHQDGD�GLNHPXNDNDQ�5LGZDQ�+5�

EDKZD�GLVNUHVL�GDQ�SHUDWXUDQ�NHELMDNDQ�LWX�GLDQJJDS�

tidak sah atau menyimpang jika bertentangan 

dengan peraturan perundang-undangan dan asas 

KXNXP��UHFKWVEHJLQVHO���DGD�XQVXU�SHQ\DODKJXQDDQ�

ZHZHQDQJ� GDQ� XQVXU� VHZHQDQJ�ZHQDQJ� DWDX�

melanggar asas rasionalitas, melanggar hak 

asasi manusia, bertentangan dengan asas-asas 

XPXP� SHPHULQWDK� \DQJ� EDLN� GDQ� �DWDX� SULQVLS�

SHQ\HOHQJJDUDDQ� SHPHULQWDKDQ� \DQJ� EDLN� �Goed 

%HVWXXU��� GDQ� WHUGDSDW� XQVXU� PDODGPLQLVWUDVL��

Sudah barang tentu untuk menguji keabsahan 

diskresi dan peraturan kebijakan adalah melalui 

lembaga peradilan.55

C. Penutup

'LVNUHVL� PHUXSDNDQ� ZHZHQDQJ� EHEDV��

diskresi melekat pada jabatan. Sebagai sesuatu 

yang melekat pada jabatan, penggunaan diskresi itu 

pada dasarnya adalah dalam rangka melaksanakan 

NHZHQDQJDQ� MDEDWDQ� GDQ� SXEOLF� VHUYLFH. Dengan 

kata lain ketika pejabat pemerintah menggunakan 

diskresi, ia bertindak untuk dan atas nama 

MDEDWDQ� �DPEWVKDOYH��� 3HMDEDW� SHPHULQWDK� \DQJ�

menggunakan diskresi, selama tindakan itu 

GLODNXNDQ�GDODP�OLQJNXQJDQ�IRUPLO�ZHZHQDQJQ\D�

�]RODQJ� KLM� WHQPLQVWH� ELQQHQ� IRUPHOH� NULQJ� YDQ�

]LMQ� EHYRHJGKHLG� KHIW� JHKDQGHG�� DWDX� GLODNXNDQ�

GDODP� UDQJND�PHODNVDQDNDQ� NHZHQDQJDQ� MDEDWDQ��

semua konsekuensi yang timbul akan jadi 

WDQJJXQJ� MDZDE� MDEDWDQ��'LVNUHVL�VHULQJ�GLMDGLNDQ�

sebagai alat untuk memperoleh tujuan politiknya, 

dengan demikian diskresi rentan dengan unsur 

kepentingan pribadinya. Terkadang pejabat dalam 

menggunakan diskresi dipengaruhi oleh berbagai 

IDNWRU� GDQ� NHSHQWLQJDQ� EDLN� NHSHQWLQJDQ� VHQGLUL��

keluarga, korporasi, maupun kepentingan lainnya 

53  Philipus M. Hadjon, 2011, +XNXP�$GPLQLVWUDVL�GDQ�*RRG�*RYHUQDQFH, Universitas Trisakti, Jakarta,  hlm. 43.
54  ,ELG.
55�� 5LGZDQ�+5��/RF��FLW�
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sehingga dapat terjadi diskresi yang digunakannya 

itu menyimpang atau bertentangan dengan norma 

KXNXP��7DQJJXQJ�MDZDE�SULEDGL�EHUNDLWDQ�GHQJDQ�

PDODGPLQLVWUDVL� GDODP� SHQJJXQDDQ� ZHZHQDQJ�

maupun SXEOLF� VHUYLFH. Seorang pejabat yang 

PHODNVDQDNDQ�WXJDV�GDQ�NHZHQDQJDQ�MDEDWDQ�DWDX�

PHPEXDW�NHELMDNDQ�DNDQ�GLEHEDQL�WDQJJXQJ�MDZDE�

pribadi jika ia melakukan tindakan maladministrasi.
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