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KATA PENGANTAR

Sebagai umat yang percaya, patut menaikan Pujian dan
Syukur kehadirat Tuhan Yang Maha Esa, karena hanya kasih dan
anugrahNya sajalah sehingga penulis diberikan kemampuan dan
kekuatan untuk boleh menyelesaikan karya ini dalam bentuk buku
yang diberi Judul “Pengantar Administrasi Publik”.

Administrasi publik merupakan salah satu bidang yang
memiliki peranan penting dalam menjalankan fungsi-fungsi
pemerintahan, melayani masyarakat, dan mengelola sumber daya
publik. Buku ini dirancang untuk memberikan pemahaman yang
komprehensif tentang konsep-konsep dasar dalam administrasi
publik, serta bagaimana administrasi publik berperan dalam
membentuk kebijakan, melaksanakan program, dan berinteraksi
dengan masyarakat. Selain itu, buku ini disusun dengan tujuan
untuk memberikan pemahaman yang mendalam kepada
mahasiswa, praktisi, atau siapa pun yang tertarik dalam
administrasi publik. Kami berharap buku ini dapat menjadi
panduan yang bermanfaat dalam memahami dasar-dasar
administrasi publik, serta memberikan wawasan yang berguna
dalam menghadapi perubahan dan tantangan yang ada di masa
depan.

Tuntutan perkembangan Administrasi Publik yang
berkembang sesuai dengan perkembangan zaman merupakan
suatu hal yang mendasar, hal ini disebabkan adanya perkembangan
secara cepat, terutama adanya perubahan-perubahan yang terjadi
baik secara regional, nasional maupun secara global. Terjadi
kompetitif dalam seluruh aspek kehidupan bernegara, maka peran
Administrasi Publik harus sesuai dengan tuntutan zaman,
masyarakat, ilmu pengetahuan dan teknologi agar pengelolaan
suatu organisasi mencapai tujuan secara efisien, efektif dan
produktif.

Terima kasih kepada semua pihak yang telah berkontribusi
dalam penyusunan buku ini. Kami juga ingin menyampaikan
apresiasi kepada para dosen, praktisi, dan peneliti yang telah
berbagi pengetahuan dan pengalaman mereka dalam bidang

iii



administrasi publik. Semoga buku ini dapat memberikan manfaat
dan inspirasi kepada pembaca.

Kami menyadari masih terdapat kekurangan dalam karya
buku ini. Oleh karena itu, masukan, koreksi dan saran dari pembaca
dibutuhkan dalam rangka perbaikan di kemudian hari.

Akhirnya, selamat membaca, dan semoga buku ini dapat
menjadi sumber pengetahuan yang bermanfaat dalam perjalanan
Anda memahami dunia administrasi publik.

Penulis,

Prof. Dr. Evi Elvira Masengi, M.S.
Elvis M. C. Lumingkewas, S.E, M.A.P.
Brain Fransisco Supit, S.E., M.A.P.
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BAB

KONSEP DASAR
ADMINISTRASI PUBLIK

A. Administrasi Publik sebagai Ilmu Pengetahuan

Pada dasarnya ilmu administrasi terbagi dua bagian besar
yaitu: (1) Administrasi Publik (Public administration), yang
dahulunya dikenal dengan istilah administrasi negara; dan (2)
Administrasi Bisnis (business administrasion), disebut juga
administrasi privat (private administration), kadang kala
disebut administrasi niaga, biasanya dalam bentuk perusahaan
swasta.

Administrasi  publik berkenaan dengan urusan
kepublikan, sedangkan administrasi bisnis berkenaan dengan
urusan-urusan bisnis. Dengan kata lain, Administrasi publik
berkaitan dengan urusan kenegaraan, implementasinya dalam
bentuk organisasi kenegaraan. Waktu lalu administrasi publik
dikenal dengan istilah administrasi negara. Perubahan istilah
administrasi negara ke administrasi publik mempunyai konotasi
tersendiri dan maknanya tersendiri pula.

Perubahan tersebut karena adanya reformasi di bidang
administrasi, sehingga administrasi bukan administrasi negara
untuk negara tetapi administrasi negara berbasis publik,
administrasi yang berporos pada publik (masyarakat).
Implikasinya adalah administrasi untuk publik bukan untuk
negara. Administrasi publik kegiatannya non for profit, nirlaba,
tidak untuk mencari keuntungan (laba).



BAB
PENGERTIAN DAN

RUANG LINGKUP
ADMINISTRASI PUBLIK

A. Pengertian Administrasi Publik

Secara etimologi kata administrasi berasal dari kata
bahasa Inggris administration. Dalam Webster's New World
Dictionary (1951) administration merupakan bentuk adjective
dari kata administer. Adapun kata administer menurut kamus
tersebut berasal dari kata lain: ad + ministrate. Kata ad
mempunyai arti yang sama dengan kata to dalam bahasa
Inggris, yang berarti "ke" atau "kepada". dan kata ministrare
sama artinya dengan kata to serve atau to conduct yang berarti
"melayani", "membantu" atau "mengarahkan'. Dalam bahasa
Inggris to administer berarti pula "mengatur", "memelihara" (to
look after dan "mengarahkan). Jadi kata "administrasi dapat
diartikan sebagai suatu kegiatan atau usaha untuk membantu,
melayani, mengarahkan atau mengatur semua kegiatan di
dalam mencapai tujuan. Kemudian kata administer dalam
bahasa Inggris itu diartikan sebagai: To manage, to conduct, to
direct.

Administrasi adalah disiplin ilmu yang mempelajari
usaha kerjasama dengan melibatkan segenap sumber daya yang
ada dalam mencapai tujuan secara efektif, efisien. dan ekonomis.
Tujuan administrasi dapat dicapai apabila adanya serangkaian
usaha, yang pada umumnya terdiri atas planning, organizing,
staffing, directing, dan controlling, serta adanya kerjasama
antara para pelaku kegiatan administrasi yang memanfaatkan
asas pengefektifan dan efisiensi. Adanya tanggung jawab,



BAB

SEJARAH PERKEMBANGAN
DAN PARADIGMA
ADMINISTRASI PUBLIK

A. Sejarah Perkembangan Administrasi Publik
1. Perkembangan Administrasi sebagai Seni
Kalau ilmu memusatkan perhatian pada suatu objek
tertentu sehingga ilmu bersifat memilih. Lain halnya dengan
seni, menurut Mohammad Hatta seni memperhatikan
keindahan, mencari harmoni (persatuan) dalam alam. Ilmu
mengajarkan untuk mengetahui sesuatu, sedang seni
mengajarkan bagaimana melakukan sesuatu. Dalam
kamus Webster’s New Collegiate Dictionary, perkataan seni
(art) berasal dari bahasa latin yaitu “artus” yang berarti:
a. Daya cipta yang timbul dari dalam untuk mewujudkan
sesuatu
b. Kemabhiran yang diperoleh dari pengalaman.
Administrasi sebagai seni pada hakekatnya timbul
bersama-sama dengan timbulnya peradaban manusia.
Jelasnya semenjak manusia telah berbudaya, yaitu dengan
mengembangkan ciptanya/akal pikirannya,
rasanya/seninya, karsanya/kehendaknya dan adanya kerja
sama antara 2 orang atau lebih telah merupakan unsur-unsur
administrasi ~ dalam  kehidupan  bersama  dalam
bermasyarakat. Oleh karena itu administrasi sebagai seni
sesungguhnya bukan merupakan hal yang baru, karena
dengan adanya 2 manusia yang bekerja sama untuk
mencapai tujuan tertentu, di sana sudah terdapat
administrasi, yaitu administrasi dalam praktek. Herbert
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BAB

A.

112

HUBUNGAN
ADMINISTRASI NEGARA
DENGAN ILMU-ILMU LAIN

Hubungan Administrasi Negara dengan Ilmu Politik

Pada awalnya administrasi negara adalah bagian dari
pada ilmu politik. Ilmu Politik, yaitu suatu ilmu yang
mempelajari percaturan kekuatan dan kekuasaan dalam
masyarakat. Karena administrasi Negara telah memenuhi syarat
sebagai suatu ilmu maka administrasi Negara menjadi bidang
studi tersendiri. Administrasi Negara walaupun telah berdiri
sendiri tetapi tidak lepas hubungannya dengan politik.

Pandangan klasik yang memisahkan ilmu politik dengan
ilmu administrasi semakin jelas sebagaimana pernyataan
(statement) menarik yang dikemukakan L. White bahwa: Politik
berakhir, administrasi mulai. Artinya, bahwa ketika kebijakan
dirumuskan dan ditetapkan secara politik oleh lembaga
legislatif, maka proses implementasinya dilaksanakan oleh
lembaga eksekutif yang diperankan oleh aparat birokrasi
pemerintahan. Pandangan tersebut didukung dan diperkuat
oleh pandangan Hans Kelsen (Faried Ali, dkk, 2015) yang
mengatakan bahwa ”Policy making” yaitu pembuat kebijakan,
dan “policy executing” pelaksana kebijakan, yaitu pemerintah
sebagai eksekutif yang diperankan oleh aparat birokrasi
pemerintahan.

Doktrin klasik tersebut, mendapat kritikan oleh H. Simon,
(1982) yang menurutnya bahwa perumusan kebijakan dan
implemetasinya tidak dapat dipisahkan. Dikemukakan bahwa
ilmu kebijakan publik tetap bagian dari ilmu politik. Dengan



BAB

MACAM - MACAM
TEORI ADMINISTRASI
PUBLIK/NEGARA

Berikut ini adalah beberapa teori dari para ahli yang

merupakan pelopor dan pioner Administrasi Publik.

A.

136

Henry Fayol (1841-1952)

Henry Fayol adalah seorang insinyur bangsa Perancis
yang bekerja pada industri pertambangan. la menganalis
kerjasama karyawan dan menarik kesimpulan bahwa perinsip-
prinsip  pokok  dari  pada  administarasi dapat
diterapkan/dijalankan pada semua bentuk dari pada organisasi.

Menurut Fayol administrasi merupakan bagian kegiatan
dalam badan usaha. Badan usaha adalah yang melaksanakan ke
arah suatu sasaran atau tujuan (obyektif) dengan usaha
mendapatkan keuntungan yang optimum dari semua sumber-
sumber yang tersedia. Untuk mulaksanakan maksud tersebut
diperlukan pekerjaan yang lancar dengan menerapkan ke-6
(enam) fungsi utama, di mana administrasi hanyalah salah satu
fungsi kegiatan.

6 (enam) fungsi/kegiatan dimaksud ialah:

1. Kegiatan teknis (operations techniques), yaitu produksi,
fabrikasi, pengolahan.

2. Kegiatan komersial (operation commerciales), yaitu jual beli,
tukar menukar.

3. Kegiatan finansial (operation financieres), yaitu mencari dan
menggunakan uang/kapital.

4. Kegiatan keamanan (operetion de securite), yaitu perlindungan
harta kekayaan dan orang,.



BAB

A.

142

FUNGSI
ADMINISTRASI
PUBLIK

Fungsi Administrasi Publik

Para ilmuwan administrasi publik belum ada kesepakatan
terminologi ~ mengenai fungsi, prinsip, azas dan proses
administrasi publik. Misalnya POAC (G. Terry), POMCE (S. P.
Siagian), POSDCOORB (L. Gulick), dan lain-lain. Akronim-
akronim dimaksud adalah dapat dimaknai sebagai fungsi, azas,
prinsip dalam suatu proses kegiatan administrasi. Namun
demikian, terminologi yang tepat adalah prinsip. Prinsip
dimaksiudkan adalah dasar, fundasi berdirinya ilmu
administrasi publik. Oleh karena itu, pada bagiama pembahasan
dalam tulisan ini menggunakan kata fungsi, yaitu kegunaan dari
pada administrasi publik serta prinsip-prinsipnya.

Ada tiga fungsi utama (pokok) administrasi publik yang
harus diperankan oleh seluruh aparatur negara termasuk
aparatur publik baik sebagai administrator, sebagai manajer
publik maupun sebagai pemimpin unit organisasi
pemerintahan. Ketiga fungsi tersebut yaitu :

1. Mengatur (to regulate)

Mulanya administrasi dimaksudkan adalah untuk
mengatur jalannya usaha kerja sama sekelompok orang
untuk mencapai tujuan. Umumnya kerja sama dimaksudkan
untuk dilaksanakan dalam suatu wadah yang disebut
organisasi. Fungsi mengatur ini dalam kegiatan administrasi
dimaksudkan agar semua kegiatan berjalan lancar, efisien,



BAB

A.

164

METODE
PENGELOLAAN
SUMBER DAYA PUBLIK

Pengelolaan Sumberdaya Manusia

Pengelolaan sumber daya manusia, dahulunya dikenal
dengan administrasi personil, manajemen personalia, atau
manajemen kepegawaian. Pada umumnya melalui manajemen
sumber daya manusia adalah suatu proses. Prosesnya diawali
dengan :

1. Perencanaan tenaga kerja; Perencanaan tenaga kerja dalam
suatu organisasi sangat diperlukan. Perencanaan tenaga kerja
atau sumber daya manusia didasarkan atas kebutuhan
organisasi. Dalam kaitan ini ada dua pertanyaan yang perlu
dijawab dalam perencanaan SDM yakni: (1) Berapa banyak
jumlah SDM yang diperlukan? (2) Apa kualifikasi yang
dibutuhkan? (3) Syarat-syarat yang diperlukan.

2. Seleksi; Sesudah ditetapkan berapa banyak kebutuhan SDM
serta kualifikasinya, kemudian untuk menarik SDM biasanya
melalui pemberitahuan berupa pengumuman bagi
masyarakat umum. Dengan demikian bagi yang berminat
biasanya dimintakan untuk membuat permohonan tertulis.
Seleksi dimaksudkan untuk memimilih dan menetapkan
calon SDM yag baik. Seleksi bagi calon SDM biasanya
melalui: (1) Seleksi administratif; yang berkenaan dengan
persyaratan-persyaratan administrastif yang ditetapkan
termasuk kualifikasi yang dibututuhkan. (2) Ujian untuk
mengukur kualifikasi sebagaimana ditetapkan. Kualifikasi
terkait dengan tingkat pendidikan dan pengalaman kerja.



BAB
ETIKA, ASAS-ASAS

ETIKA DALAM
ADMINISTRASI PUBLIK

A. Konsepsi Etika

Dalam kegiatan administrasi publik perlu
memperhatikan nilai etika. Nilai etika adalah nilai yang terkait
dengan hal kebaikan, (kejujuran, kesopanan). Nilai kebaikan
selalu dipertentangkan dengan  nilai keburukan.
Penyelenggaraan administrasi publik yang baik dan benar
mengandung makna kebajikan yang arif dan Dberisikan
perbuatan yang berkebaikan.

Pandangan umum (universal), nilai etika berhubungan
dengan perasaan, nilai-nilai kesopanan, nilai-nilai kesantunan,
nilai-nilai regius, nilai-nilai budaya, termasuk keinginan dan
kehendak publik baik internal organisasi maupun eksternal.
Dengan demikian maka nilai etika seharusnya berkenaan
dengan baik-buruknya kebijakan termasuk diterima atau ditolak
oleh lingkungan publik. Dalam perpektif kebijakan publik,
ukuran baik-buruknya nilai kebijakan adalah apabila tindakan
pemerintah betul-betul dilaksanakan dan berorientasi pada
nilai-nilai etika.

Mengenai analisis kebijakan publik (Cupa, 2001, 16)
mengemukan : “We condect policy analysis in the context of
conflcting social, ethical and political values”. Cupa membedakan
nilai yang dianut para polikus, pemerintah, maupun publik.
Masing-masing institusi tersebut menginterprestasi berbeda-
beda menurut perspektif dan pandangan mereka mengenai
nilai. Kadangkala taksiran nilai seseorang terhadap suatu obyek
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A. Konsepsi Akuntabilitas Administrasi Publik
1. Dasar Pemikiran

Adapun yang mendasari pemikiran mengapa

akuntabilitas itu penting sbb :

a.

Akuntabiltas publik merupakan landasan bagi proses
penyelenggaraan pemerintahan yang baik (good
governarnce);

Aparatur pemerintahan harus mempertanngngjawabkan
tindakan dan pekerjaannya kepada: Pertama kepada
publik dan Kedua kepada organisasi tempat kerjanya;
Dengan ankuntabiltas publik setiap aparat hars dapat
menyajikan informasi yang benar dan lengkap untuk
menilai kerjanya baik yang dilakukan oleh masyarakat,
organisasi/instansi  kerjanya, kelompok pengusaha
pelayannya, maupun profesinya;

. Setiap aparat harus bertanggungjawab (responsible) atas

pelaksanaan tugas-tugasnya secara efektif yaitu dengan
menjaga tugasnya dengan baik dan lancar, mengelolanya
secara profesional dan pelaksanaanya berbagai peran
yang dapat dipercaya;

Pada dasarnya akuntabilitas publik adalah pemberian
informasi dan disclosurel pengungkapan atas aktivitas
dan kinerja pejabat publik kepada pihak-pihak yang
berkepntingan.
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A. Pengertian Diskresi
Dalam pemahaman wumum diskresi adalah suatu
kekuasaan. Dalam bahasa Inggris disebut “discretion”, dalam
bahasa Prancis disebut “pouvoir discretionaire”, dalam, bahasa

“

Jerman disebut eies ermerssen”, diindonesiakan menjadi
“diskresi”. Diskresi dalam pemahamannya dimaksudkan adalah
kekuasaan (power).

Kata freies ermessen terdiri dari dua suku kata frei artinya
bebas, lepas, tidak terikat, dan merdeka. Ermessen berarti
mempertimbangkan, menilai, menduga, dan memperkirakan,
(Ridwan, HR, 2014). Dengan demikian freies ermessen berarti
orang memiliki kebebasan untuk menilai, menduga, dan
mempertimbangkan sesuatu untuk bertindak (bertindak bebas).

Ada dua terminology yang sering digunakan secara
bergantian, antara kekuasaan (power) dengan wewenang
(authority). Penulis sedikit membedakan dan menegaskan
pemaknaan kekuasaan (power) dalam konteks diskresi, dengan
wewenang (authority). Dari sudut kosa kata (bahasa) bahwa
kekuasaan (power) berbeda dengan wewenang (authority).

Kekuasaan (power) bersumber pada ranah hukum khusus
hukum tatanegara, yaitu hak untuk bertindak berdasarkan
ketentuan hukum;

Sedangkan wewenang, lebih berorientasi pada hukum
administrasi publik, yaitu hak yang melekat pada seseorang
untuk melakukan tindakan keputusan sesuai wewenang yang
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A. Problematika Administrasi Publik

Dalam konteks sistem administrasi negara, peran
kepemimpinan aparatur negara menjadi sangat penting, karena
diyakini sebagai faktor penentu arah perjalan suatu bangsa. Di
bagian depan telah dikemukakan bahwa kepemimpinan itu
adalah inti dari pada administrasi dan manajemen.
Kepemimpinan adalah motor penggerak semua sumber yang
ada dalam administrasi. Johanes Basuki mengemukakan bahwa
kepemimpinan bukan sesuatu yang baru namun tetap relevan
dan penting dikaji oleh para teoritisi, praktisi, politisi dan
bahkan oleh masyarakat pada umumnya. Banyaknya perhatian
terhadap kepemimpinan, mengingat peran stratejik dalam
tatanan organisasi baik negara/pemerintah, dunia usaha
maupun organisasi masyarakat.

Selain stratejik dan perannya tersebut, beberapa
pertimbangan lainnya adalah:

Pertama, pada dasarnya, proses transformasi dalam
berbagai bidang kehidupan yang multidimensional berlangsung
dalam sistem dan melalui proses administrasi publik. Oleh sebab
itu, cukup beralasan dan merupakan tanggungjawab intelektual
dan moral segenap teoritisi dan praktisi administrasi pada
organisasi manapun untuk memberikan jawaban atas berbagai
permasalahan dan tantangan pembangunan yang dihadapi
bangsa dan negara kita.
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A. Arti Pemerintahan

Secara etimologi, pemerintahan berasal dari perkataan
pemerintah; selanjutnya kata pemerintah berasal dari kata
perintah. Perintah adalah perkataan yang bersangkut-paut
dengan kegiatan menyuruh untuk melakukan sesuatu. Dengan
demikian, kata perintah menunjuk dua aspek; yaitu ada yang
memerintah dan ada yang diperintah untuk melakukan sesuatu.
Orang yang disuruh harus bertindak dalam bentuk aksi untuk
mencapai tujuan yang dimaksud.

Pemerintah mempunyai kekuasaan untuk memerintah
sesuatu negara atau daerah; atau badan tertinggi yang
memerintah suatu negara atau daerah dalam suatu wilayah
pemerintahan.

Pemerintahan adalah perbuatan atau suatu cara, (hal
urusan dan sebagainya) memerintah. Dalam kepustakaan
Inggris atau buku-buku berbahasa Inggris sering dijumpai
perkataan “government” yang diartikan: (1) pemerintah; dan (2)
pemerintahan.  Pemerintah mempunyai kekuasaan untuk
memerintah sesuatu negara atau daerah; atau badan tertinggi
yang memerintah suatu negara atau daerah dalam suatu
wilayah pemerintahan. Pemerintahan adalah perbuatan atau
suatu cara, (hal urusan dan sebagainya) memerintah.

Dalam kepustakaan Inggris atau buku-buku berbahasa
Inggris sering dijumpai perkataan “government” yang diartikan:
(1) pemerintah; dan (2) pemerintahan. UU No.32/2004 tentang
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