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PeNGaNTaR                                              
PeNeRBIT

Puj�	 syukur	 atas	 Asung	 Kerta	 Waranugraha	 Ida	 Sang	 Hyang	
W�dh�/	 Tuhan	 Yang	 Maha	 Esa	 seh�ngga	 buku	 �n�	 dapat	

d�terb�tkan.	Buku	�n�	berupaya	melengkap�	l�teratur	terka�t	Pengawasan	
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	d�	daerah.		Hal	yang	menar�k	
adalah	bahwa	buku	�n�	berupaya	menjawab	kegel�sahan	tentang	belum	
terwujudnya	 pemerataan	 kesejahteraan	 melalu�	 model	 pengawasan	
gubernur.

Sebaga�	unsur	kebaharuan	al�as	novelty,	buku	�n�	lalu	member�kan	
model	pengawasan	otonom�	daerah	oleh	Gubernur	dalam	mewujudkan	
pemerataan	kesejahteraan	rakyat	d�	Daerah.	Tentu	sebelum	menjawab	
permasalahan	 �n�,	 buku	 �n�	 menjelaskan	 tentang	 hak�kat	 pengawasan	
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 d�	 daerah;	 dan	 pengaturan	
pengawasan	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	d�	daerah.	

Buku	�n�	akan	menjad�	referens�	pent�ng	bag�	akadem�s�	hukum	dan	
pol�t�k	yang	menaruh	fokus	pada	hubungan	pemer�ntah	pusat	dan	daerah	
d�	era	otonom�	daerah.	Sela�n	�tu,	kalangan	b�rokrat	akan	mendapatkan	
manfaat	dar�	keberadaan	buku	�n�	yang	berfokus	pada	�su	pemer�ntahan	
daerah.	Terakh�r,	buku	�n�	juga	sangat	bermanfat	para	mahas�swa	hukum	
ba�k	d�	level	sarjana,	mag�ster	dan	doktoral	yang	menempuh	spes�al�sas�	
ataupun	konsentras�	d�	b�dang	hukum	adm�n�stras�	negara.
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KaTa PeNGaNTaR

Segala	 puja	 dan	 puj�	 	 syukur	 penul�s	 panjatkan	 kehad�rat	 Ida	
Sang	Hyang	W�dh�	Wasa	/Tuhan	Yang	Maha	Esa,	atas	berkat	

rahmat	dan	karun�aNya,	seh�ngga	penul�s	dapat	menyelesa�kan	buku	�n�	
yang	berjudul	“Pengawasan Gubernur dan Kesejahteraaan Rakyat 
di daerah”,	 setelah	 melalu�	 berbaga�	 tahapan	 dan	 proses	 penel�t�an	
yang	cukup	panjang.	

Buku	�n�	membahas	pengawasan	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	
pusat	terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara	d�	daerah.	Peran	
�n�	 	 cukup	 krus�al	 karena	 merupakan	 salah	 satu	 yang	 menentukan		
keberhas�lan	pengelolaan	w�layah		adm�n�stras�	daerah	prov�ns�	dalam	
rangka	mewujudkan	kesejahteraan	masyarakat.		Akt�v�tas	pengawasan	
oleh	 Gubernur	 sebaga�	 upaya	 	 men�ngkatkan	 efekt�v�tas	 dan	 ef�s�ens�	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	dan	pembangunan	d�	daerah	prov�ns�.		

Terdapat	 3	 (t�ga)	 �su	 hukum	 dalam	 d�sertas�	 �n�,	 ya�tu	 hak�kat	
pengawasan	 	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 	 d�	 daerah.		
Kedudukan	 dan	 kewenangan	 	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat.	 Dan	 model	 	 pengawasan	 	 Gubernur	 dalam	 rangka	 pemerataan	
kesejahteraan	d�	daerah.	

Setelah	 membahas	 latar	 belakang	 d�	 Bab	 I,	 Bab	 II	 buku	 �n�	
membahas	 kerangka	 teor�t�k	 dan	 konseptual,	 yang	 terd�r�	 teor�-teor�	
Teor�	 Pengawasan,	 Teor�	 Kewenangan,	 Teor�	 Kead�lan,	 Teor�	 Bentuk	
Negara	dan	Teor�	Pembag�an	Kekuasaan	Vert�kal,	sedangkan	konseptual	
Konsep	 Otonom�	 Daerah,	 Konsep	 Hubungan	 Pemer�ntah	 Pusat	 dan	
Daerah,	konsep	negara	hukum,	dan	konsep	negara	kesejahteraan	menjad�	
pembahasan	ber�kutnya.

Bab	 III	 lalu	 membahas	 tentang	 hak�kat	 pengawasan	 	 Gubernur	
sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 	 d�	 daerah,	 membahas	 pengkaj�an	
hak�kat	 pengawasan	 	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 	 d�	
daerah.	 D�awal�	 dengan	 pengkaj�an	 sejarah	 	 pengawasan	 Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat		dar�	per�ode	Zaman	Orde	Lama		dar�	
tahun	1945	sampa�	dengan	zaman	reformas�,	maksud,	tujuan	dan	ruang	



v���

Pengawasan Gubernur dan Kesejahteraaan Rakyat di Daerah

l�ngkup	 pengawasan	 Gubernur,	 jen�s-jen�s	 pengawasan	 Gubernur,	
pr�ns�p-pr�ns�p		pengawasan	gubernur	dalam	otonom�	daerah	kabupaten	
dan	kota,	dan	prosedur	pengawasan	gubernur		dalam	penyelenggaraan	
otonom�	daerah.

Bab	 IV	 lalu	 memaparkan	 tentang	 	 kedudukan	 dan	 kewenangan		
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 hubungan	 kewenangan	
pusat	 dan	 daerah	 dalam	 negara	 kesatuan	 republ�k	 �ndones�a	 (NKRI),	
pengaturan	pengawasan	Gubernur	dalam		hubungan	pemer�ntah	pusat	
dan	daerah

Bab	V	 membahas	 model	 pengawasan	 masyarakat	 oleh	 gubernur	
dalam	 rangka	 	 pemerataan	 	 	 kesejahteraan	 d�	 daerah	 d�mula�	 dengan	
paparan	 perband�ngan	 pengawasan	 masyarakat	 pada	 negara	 Jepang	
dan	Ph�l�p�na,	kemud�an	d�lanjutkan	�nterpretas�		dalam			penambahan	
penjelasan	 pengawasan	 	 Pasal	 7	 ayat	 (1),	 Pasal	 8	 ayat	 (1)	 Pasal	 91	
ayat	 (2)	 huruf	 f	 dan	Pasal	 373	 ayat	 (1),	Pasal	 378	 ayat	 (2)	 	 dan	 ayat	
(3)	UU	23/2014,	Model	 	Pengawasan	Gubernur	Berbas�s	Masyarakat	
(WASMAS)

Sebaga�	akh�r,	Bab	VI	lalu	member�kan	kes�mpulan	terhadap	has�l	
penel�t�an	dan	saran	yang	d�ajukan	dalam	rangka	pengembangan	�lmu	
hukum	 khususnya	 Pengawasan	 Gubernur	 sebaga�	 Wak�l	 Pemer�ntah	
Pusat	dalam	rangka	Pemerataan	Kesejahteraan	d�	Daerah.	

Akh�r	 kata,	 semoga	 buku	 �n�	 bermanfaat	 dan	 dapat	 member�kan	
sumbangan	 berharga	 dalam	 pengembangan	 �lmu	 hukum,	 khususnya	
mengena�	pengawasan	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	dalam	
rangka	pemerataan	kesejahteraan	rakyat.	

	 	 	 	 	 Denpasar,	27	Me�		2022.
	 	 	 	 	 	 	 	
	 	 	 	 	 Penul�s
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BaB I 
LaTaR BeLaKaNG

Pengawasan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	
terhadap	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara	 d�	 daerah	

merupakan	 salah	 satu	 yang	 menentukan	 	 keberhas�lan	 pengelolaan	
w�layah		adm�n�stras�	daerah	dalam	rangka	mewujudkan		kesejahteraan	
masyarakat.	 	 Akt�v�tas	 pengawasan	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	 upaya		
men�ngkatkan	efekt�v�tas	dan	ef�s�ens�	penyelenggaraan	pemer�ntahan	
dan	pembangunan	d�	daerah.	 	Pembangunan	yang	d�programkan	oleh	
pemer�ntah	pusat	sebaga�	real�sas�	program	dan	anggaran	d�semua	sektor	
keh�dupan	masyarakat.	

Pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	
adalah	konsekewens�	dar�	negara		Indones�a	berbentuk	kesatuan,	yang	
merdeka,	bersatu,	berdaulat,	ad�l	dan	makmur.		Negara	kesatuan	Indones�a	
t�ada	 kedaulatan	 d�	 mas�ng-mas�ng	 daerah,	 tetap�	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	negara	hanya	ada	pada	pemer�ntahan	pusat.	Berdasarkan	
Pasal	 1	 ayat	 (1)	 Undang-Undang	 Dasar	 Negara	 Indones�a	 Tahun	
1945	selanjutnya	d�sebut	UUD	NRI	1945,	d�sebutkan	bahwa	“Negara	
Indones�a	�alah	Negara	Kesatuan	berbentuk	Republ�k”.		Oleh	karena	�tu,	
s�stem	 pemer�ntahan	 daerah	 merupakan	 sub-s�stem	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	negara.	

S�stem	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 	 daerah	 dalam	 negara	
kesatuan,	 d�sebutkan	 dalam	 Pasal	 18	 ayat	 (1)	 yang	 selengkapannya	
d�sebutkan:”	Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a	d�bag�	atas	daerah-
daerah	prov�ns�	dan	daerah	prov�ns�	�tu	d�bag�	atas	kabupaten	dan	kota,	
yang	set�ap	prov�ns�,	kabupaten,	dan	kota	�tu	mempunya�	pemer�ntahan	
daerah,	 yang	 d�atur	 dengan	 undang-undang”.	 Keberadaan	 hubungan	
wewenang	 pemer�ntah	 pusat	 dan	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�,	
pemer�ntahan	kabupaten	dan	kota	d�dasarkan	atas	buny�	al�nea	ket�ga	
UUD	 NRI	 1945	 ya�tu	 	 “pernyataan	 kemerdekaan	 bangsa	 Indones�a”	
dan	 al�nea	 	 keempat	 yang	 tujuan	 negara	 ya�tu:	 mel�ndung�	 	 segenap	
bangsa	Indones�a	dan	seluruh	tumpah	darah	Indones�a,	dan	memajukan	
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kesejahteraan	 umum,	 mencerdaskan	 keh�dupan	 bangsa,	 dan	 �kut	
melaksanakan	 ketert�ban	 	 dun�a	 yang	 berdasarkan	 kemerdekaan,	
perdama�an	abad�	dan	kead�lan	sos�al.	Negara	kesatuan	Indones�a	juga	
mem�l�k�	c�ta-c�ta	nas�onal	sebaga�	perwujudan	negara	bangsa	(nation 
state)	ya�tu	untuk	menc�ptakan	negara	 Indones�a	yang	 sejahtera,	 ad�l,	
dan	makmur	serta	sentosa	bag�	seluruh	rakyat	Indones�a.	

Dalam	rangka	untuk	mencapa�	tujuan	negara	dan	c�ta-c�ta	nas�onal,	
maka	 pemer�ntahan	 daerah	 d�ber�kan	 otonom�	 daerah	 ya�tu	 hak,	
kewaj�ban		dan	wewenang	untuk	mengatur	dan	mengurus	pemer�ntahan	
dalam	kor�dor	Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a	(NKRI).	Berka�tan	
dengan	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	dalam	mencapa�		tujuan	
negara	dan	c�ta-c�ta	nas�onal,	maka	Undang-Undang	Nomor	23	Tahun	
2014	 tentang	Pemer�ntahan	Daerah,	 selanjutnya	d�sebut	UU	23/2014.			
Dalam	UU	23/2014,	dalam	Pasal	2	ayat	(1)		negara	kesatuan	d�pertegas	
lag�	 ya�tu	 Negara	 Kesatuan	 Republ�k	 Indones�a	 d�bag�	 atas	 daerah	
prov�ns�	dan	daerah	prov�ns�	�tu	d�bag�	atas	daerah	kabupaten	dan	kota.	

Dalam	 UU	 23/2014	 member�kan	 arah	 keb�jaksaan	 kepada		
pemer�ntahan	 daerah	 	 agar	 	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	
untuk	 mempercepat	 terwujudnya	 kesejahteraan	 masyarakat	 melalu�	
pen�ngkatan	 pelayanan,	 pemberdayaan,	 dan	 peranserta	 masyarakat	
serta	 pen�ngkatan	 daya	 sa�ng	 daerah,	 dengan	 memperhat�kan	 pr�ns�p	
demokras�,	 pemerataan,	 kead�lan,	 dan	 kekhasan	 suatu	 daerah	 dalam	
s�stem	Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a	(NKRI).

Kedudukan	 dan	 kewenangan	 Gubernur	 dalam	 melakukan	
pengawasan	merupakan	pel�mpahan	kewenangan	dar�	pemer�ntah	pusat.	
Gubernur	dalam	melaksanakan	pengawasan,	bertujuan	agar	terc�ptanya	
program	pemer�ntah	pusat	dan	daerah	terlaksana	sesua�	program,	rencana,	
keb�jakan,	�nstruks�	dan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan	yang	
berlaku,	 seh�ngga	 t�dak	 terjad�	 penyelewengan	 dan	 peny�mpangan	
pengelolaan	 anggaran	 daerah.	 	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat	berfungs�	sebaga�	kepala	daerah	yang	mem�mp�n	pemer�ntahan	d�	
daerah,	menjad�	subord�nat	dengan	pemer�ntah	pusat.	

Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat		berwenang	melakukan	
pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 d�	 daerah,	
kabupaten	dan	kota	yang		d�dasarkan	atas	negara	kesatuan.		Dalam	UU	
23/2014,	 mengatur	 pengawasan	 yang	 d�l�mpahkan	 kepada	 Gubernur	



3

Dr. Drs. I Nengah Suriata, Sh.,mh.

kesejahteraan	 umum,	 mencerdaskan	 keh�dupan	 bangsa,	 dan	 �kut	
melaksanakan	 ketert�ban	 	 dun�a	 yang	 berdasarkan	 kemerdekaan,	
perdama�an	abad�	dan	kead�lan	sos�al.	Negara	kesatuan	Indones�a	juga	
mem�l�k�	c�ta-c�ta	nas�onal	sebaga�	perwujudan	negara	bangsa	(nation 
state)	ya�tu	untuk	menc�ptakan	negara	 Indones�a	yang	 sejahtera,	 ad�l,	
dan	makmur	serta	sentosa	bag�	seluruh	rakyat	Indones�a.	

Dalam	rangka	untuk	mencapa�	tujuan	negara	dan	c�ta-c�ta	nas�onal,	
maka	 pemer�ntahan	 daerah	 d�ber�kan	 otonom�	 daerah	 ya�tu	 hak,	
kewaj�ban		dan	wewenang	untuk	mengatur	dan	mengurus	pemer�ntahan	
dalam	kor�dor	Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a	(NKRI).	Berka�tan	
dengan	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	dalam	mencapa�		tujuan	
negara	dan	c�ta-c�ta	nas�onal,	maka	Undang-Undang	Nomor	23	Tahun	
2014	 tentang	Pemer�ntahan	Daerah,	 selanjutnya	d�sebut	UU	23/2014.			
Dalam	UU	23/2014,	dalam	Pasal	2	ayat	(1)		negara	kesatuan	d�pertegas	
lag�	 ya�tu	 Negara	 Kesatuan	 Republ�k	 Indones�a	 d�bag�	 atas	 daerah	
prov�ns�	dan	daerah	prov�ns�	�tu	d�bag�	atas	daerah	kabupaten	dan	kota.	

Dalam	 UU	 23/2014	 member�kan	 arah	 keb�jaksaan	 kepada		
pemer�ntahan	 daerah	 	 agar	 	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	
untuk	 mempercepat	 terwujudnya	 kesejahteraan	 masyarakat	 melalu�	
pen�ngkatan	 pelayanan,	 pemberdayaan,	 dan	 peranserta	 masyarakat	
serta	 pen�ngkatan	 daya	 sa�ng	 daerah,	 dengan	 memperhat�kan	 pr�ns�p	
demokras�,	 pemerataan,	 kead�lan,	 dan	 kekhasan	 suatu	 daerah	 dalam	
s�stem	Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a	(NKRI).

Kedudukan	 dan	 kewenangan	 Gubernur	 dalam	 melakukan	
pengawasan	merupakan	pel�mpahan	kewenangan	dar�	pemer�ntah	pusat.	
Gubernur	dalam	melaksanakan	pengawasan,	bertujuan	agar	terc�ptanya	
program	pemer�ntah	pusat	dan	daerah	terlaksana	sesua�	program,	rencana,	
keb�jakan,	�nstruks�	dan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan	yang	
berlaku,	 seh�ngga	 t�dak	 terjad�	 penyelewengan	 dan	 peny�mpangan	
pengelolaan	 anggaran	 daerah.	 	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat	berfungs�	sebaga�	kepala	daerah	yang	mem�mp�n	pemer�ntahan	d�	
daerah,	menjad�	subord�nat	dengan	pemer�ntah	pusat.	

Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat		berwenang	melakukan	
pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 d�	 daerah,	
kabupaten	dan	kota	yang		d�dasarkan	atas	negara	kesatuan.		Dalam	UU	
23/2014,	 mengatur	 pengawasan	 yang	 d�l�mpahkan	 kepada	 Gubernur	

sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat.		Pengawasan	dalam	UU	23/2014,	d�atur	
Pasal	7	ayat	(1)	dan	ayat	(2)	UU	23/2014	dapat	d�sebutkan	pada	�nt�nya	
bahwa	pengawasan	pemer�ntah	pusat	terhadap	penyelenggaraan		urusan	
pemer�ntahan	 daerah	 d�l�mpahkan	 kepada	 Gubernur,	 yang	 akh�rnya	
d�pertanggungjawabkan	 oleh	 Pres�den	 sebaga�	 kepala	 	 pemer�ntahan.	
Beg�tu	 pulan	 dalam	 Pasal	 8	 ayat	 (1),(2)	 dan	 ayat	 (3)	 UU	 23/2014,	
d�nyatakan	 bahwa	 pengawasan	 d�lakukan	 secara	 berjenjang	 ya�tu	
pemer�ntahan	prov�ns�	oleh	pemer�ntah	pusat,	dan	pemer�ntahan	daerah	
kabupaten/kota	oleh	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat,	secara	
nas�onal		d�koord�nas�kan	oleh	Menter�.	Pasal	91	ayat	(1),	(2)	dan	ayat	(3),	
pengawasan	dalam	urusan	pembag�an	pemer�ntahan	daerah	kabupaten/
kota	 dan	 tugas	 pembantuan	 d�bantu	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	
pemer�ntah	pusat.	Pasal	373	ayat	(1),(2)	dan	ayat	(3),	yang	hamp�r	sama	
d�atur	dalam	Pasal	8	ayat	(1),	(2)	dan	ayat	(3)		pada	�nt�nya		menegaskan	
kembal�	bahwa		pengawasan	merupakan	kewenangan	pemer�ntah	pusat	
yang	d�l�mpahkan	kepada	Gubernur	d�	daerah.	Sedangkan	pengawasan	
dalam	 Pasal	 378	 ayat	 (1),(2),	 dan	 ayat	 (3),	 bahwa	 Gubernur	 sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat	melakukan	pengawasan	umum	dan	pengawasan	
tekn�s	 terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten/kota	
yang	d�bantu	oleh	perangkat		Gubernur.	Apab�la	Gubernur	t�dak	mampu	
melakukan	 pengawasan	 kepada	 pemer�ntahan	 kabupaten/kota	 dapat	
mem�nta	bantuan	kepada	pemer�ntah	pusat.			

Gubernur	 dalam	 pengawasan	 pemer�ntahan	 d�	 daerah	 sebaga�	
kepala	 w�layah	 adm�n�strat�f	 	 mel�put�	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota.		
Dengan	dem�k�an		fungs�	Gubernur		sebaga�	kepala	daerah	otonom	dan	
kepala	daerah	w�layah	adm�n�stratr�f.	 	Berka�tan	fungs�	 tersebut	maka	
Gubernur	 sebaga�	 koord�nator	 pembangunan	 	 dalam	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah	 w�layah	 adm�n�strat�f	 prov�ns�	 dalam	 s�stem		
Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a	(NKRI).		

Mochtar	 Masoed1,	 menyebutkan	 bahwa	 negara	 sepenuhnya	
memaham�	kompleks�tas	peran	negara	dalam	pembangunan.		Gubernur	
sebaga�	 pem�mp�n	 daerah	 d�	 era	 otonom�	 daerah	 berkewaj�ban	
untuk	 mewujudkan	 kesejahteraan	 masyarakat	 d�	 daerah.	 	 J	 Syahban	

1	 Mochtar	 Masoed,	 	 1999,	 Politik Birokrasi dan Pembangunan,	 Pustaka	 Pelajar,	
Yogyakarta,	hal.	88
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Yasasusastra2,	 mengatakan	 bahwa	 mewujudkan	 kesejahteraan	
masyarakat	daerah	merupakan	kewaj�ban	dar�	Gubernur	sebaga�	seorang	
pem�mp�n	dan	kepala	w�layah	adm�n�strat�f	prov�ns�.				

Josef	R�wu	Kaho,		menyebutkan	bahwa	“dalam	negara	kesatuan,	
pemer�ntah	 pusat	 tetap	 	 mempunya�	 hak	 untuk	 mengawas�	 daerah-
daerah	otonom	ya�tu	daerah-daerah	yang	berhak	dan	berkewaj�ban	untuk	
mengatur	dan	mengurus	rumah	tangganya	send�r�”.	Hak,	wewenang	dan	
kewaj�ban	untuk	mengatur	dan	mengurus	rumah	tangga	pemer�ntahan	
send�r�	 bertujuan	 untuk	 menc�ptakan	 kesejahteraan	 dan	 kead�lan	
masyarakat	 daerah.	 Mubyarto,	 menyebutkan	 tujuan	 umum	 otonom�	
daerah	untuk	men�adakan	ket�dakad�lan	daerah,	mewujudkan	pemerataan	
kesejahteraan	dan	mengelola	daerah	 secara	demokrat�s	 sesua�	 dengan	
asp�ras�	masyarakat.	Otonom�	daerah	lah�r	dar�	desentral�sas�	yang	oleh	
Osborne	M.	Reynords,	Jr		d�sebutkan		sebaga�	ber�kut	:		
	 “There has been more talk than action so far on decentralization. 

But the success of  some experiments, plus increased community 
presure to make local goverments less remote, may well lead to 
additional innovations.  much experimenting has so far occured 
in densely are available, might also be considered by units of 
goverment covering wide expances of largely rural territory.� 	
(Terjemahan	 bebasnya	 :	 Desentral�sas�	 merupakan	 asp�ras�	 dar�	
masyarakat	untuk	menjad�kan	daerah	leb�h	maju		dalam	memproleh	
kemand�r�an,	kebebasan	serta	men�ngkatkan	�novas�	daerah	sesua�	
dengan	potens�nya	menuju	efekt�f�tas	dan	efs�ens�	penyelenggaraan	
pemer�ntahan,	 mencegah	 leb�h	 banyak	 pengeluaran	 satu	 daerah,	
seh�ngga	terwujud	pemerataan	pendapatan	bag�	daerah).

Negara	Republ�k	Indones�a		sebaga�	negara	kesatuan	sesua�	dengan		
Pasal	 1	 ayat	 (1)	 Undang-Undang	 Dasar	 Negara	 Republ�k	 Indones�a	
Tahun	1945,	selanjutnya	d�sebut	UUD	NRI	1945,	ya�tu	negara	Indones�a	
adalah	negara	kesatuan.	D�tegaskan	pula	dalam			UUD	NRI	1945,	Pasal	
37	 ayat	 (5),	 “khusus	 bentuk	 Negara	 Kesatuan	 Republ�k	 Indones�a	

2	 J.	Syahban	Yasasusastra,	2011,	Asta Brata  8 Unsur Alam Simbol Kepemimpinan,	
Pustaka	Mahard�ka,	Yogyakarta,	hal.	183.

3	 Osborne	M.	Reynords	Jr,		1982,	Local Government Law,	St.	Paul,	M�nnesota	West	
Publ�s�ng	Co,		hal.	39.
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Yasasusastra2,	 mengatakan	 bahwa	 mewujudkan	 kesejahteraan	
masyarakat	daerah	merupakan	kewaj�ban	dar�	Gubernur	sebaga�	seorang	
pem�mp�n	dan	kepala	w�layah	adm�n�strat�f	prov�ns�.				

Josef	R�wu	Kaho,		menyebutkan	bahwa	“dalam	negara	kesatuan,	
pemer�ntah	 pusat	 tetap	 	 mempunya�	 hak	 untuk	 mengawas�	 daerah-
daerah	otonom	ya�tu	daerah-daerah	yang	berhak	dan	berkewaj�ban	untuk	
mengatur	dan	mengurus	rumah	tangganya	send�r�”.	Hak,	wewenang	dan	
kewaj�ban	untuk	mengatur	dan	mengurus	rumah	tangga	pemer�ntahan	
send�r�	 bertujuan	 untuk	 menc�ptakan	 kesejahteraan	 dan	 kead�lan	
masyarakat	 daerah.	 Mubyarto,	 menyebutkan	 tujuan	 umum	 otonom�	
daerah	untuk	men�adakan	ket�dakad�lan	daerah,	mewujudkan	pemerataan	
kesejahteraan	dan	mengelola	daerah	 secara	demokrat�s	 sesua�	 dengan	
asp�ras�	masyarakat.	Otonom�	daerah	lah�r	dar�	desentral�sas�	yang	oleh	
Osborne	M.	Reynords,	Jr		d�sebutkan		sebaga�	ber�kut	:		
	 “There has been more talk than action so far on decentralization. 

But the success of  some experiments, plus increased community 
presure to make local goverments less remote, may well lead to 
additional innovations.  much experimenting has so far occured 
in densely are available, might also be considered by units of 
goverment covering wide expances of largely rural territory.� 	
(Terjemahan	 bebasnya	 :	 Desentral�sas�	 merupakan	 asp�ras�	 dar�	
masyarakat	untuk	menjad�kan	daerah	leb�h	maju		dalam	memproleh	
kemand�r�an,	kebebasan	serta	men�ngkatkan	�novas�	daerah	sesua�	
dengan	potens�nya	menuju	efekt�f�tas	dan	efs�ens�	penyelenggaraan	
pemer�ntahan,	 mencegah	 leb�h	 banyak	 pengeluaran	 satu	 daerah,	
seh�ngga	terwujud	pemerataan	pendapatan	bag�	daerah).

Negara	Republ�k	Indones�a		sebaga�	negara	kesatuan	sesua�	dengan		
Pasal	 1	 ayat	 (1)	 Undang-Undang	 Dasar	 Negara	 Republ�k	 Indones�a	
Tahun	1945,	selanjutnya	d�sebut	UUD	NRI	1945,	ya�tu	negara	Indones�a	
adalah	negara	kesatuan.	D�tegaskan	pula	dalam			UUD	NRI	1945,	Pasal	
37	 ayat	 (5),	 “khusus	 bentuk	 Negara	 Kesatuan	 Republ�k	 Indones�a	

2	 J.	Syahban	Yasasusastra,	2011,	Asta Brata  8 Unsur Alam Simbol Kepemimpinan,	
Pustaka	Mahard�ka,	Yogyakarta,	hal.	183.

3	 Osborne	M.	Reynords	Jr,		1982,	Local Government Law,	St.	Paul,	M�nnesota	West	
Publ�s�ng	Co,		hal.	39.

t�dak	dapat	d�lakukan	perubahan”.	Hal	�n�	d�maksudkan	bahwa	Negara	
Kesatuan	 Republ�k	 Indones�a	 (NKRI),	 merupakan	 tekad	 bangsa	
Indones�a,	berd�r�nya	Negara	Indones�a	yang	kokoh.	Negara	Kesatuan	
Republ�k	Indones�a	mengatur	system	pemer�ntahan	yang	d�kendal�kan	
oleh	pemer�ntah	pusat.	Dengan	dem�k�an	tanggungjawab	pemer�ntahan		
negara	 tert�ngg�	 berada	 pada	 	 Pres�den	 sebaga�	 kepala	 	 pemer�ntahan	
tert�ngg�.	 Berka�tan	 Negara	 Indones�a	 sebaga�	 negara	 kepulauan	 dan	
luas	w�layah	secara	geograf�,	maka	pengawasan	pemer�ntahan	d�	daerah	
d�serahkan		dan	d�l�mpahkan	kepada	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	
pusat	d�	daerah.

W�layah	Negara	Indones�a	sesua�	dengan	Pasal	18	ayat	(1)	UUD	
NRI	 1945	 d�bag�	 atas	 daerah-daerah	 prov�ns�	 dan	 daerah	 prov�ns�	 �tu	
d�bag�	atas	kabupaten	dan	kota,	yang	t�ap-t�ap	prov�ns�,	kabupaten	dan	
kota	�tu	mempunya�	pemer�ntahan	daerah	yang	d�atur		dengan	undang-
undang.	 Dalam	 penyelenggaran	 pemer�ntahan	 negara	 sebaga�	 negara	
kesatuan,	 maka	 kewenangan	 berada	 pada	 pemer�ntah	 pusat.	 Sangat	
beralasan	meng�ngat	secara	geograf�s	w�layah	negara	Indones�a	sangat	
luas,	 maka	 d�bentuklah	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�,	 pemer�ntahan	
daerah	kabupaten	dan	pemer�ntahan	daerah	kota.	Hal	�n�	d�dasar�	oleh	
adanya	 luas	 w�layah	 Indones�a,	 dengan	 masyarakat	 sangat	 heterogen,	
mult�-etn�s,	mult�-agama,	mult�-kultur,	yang	d�wadah�	oleh	 	Bh�nneka	
Tungkal	 Ika,	 	 maupun	 latar	 belakang	 keh�dupan	 bangsa	 Indones�a	
b�dang	 ekonom�,	 pol�t�k,	 sos�al	 budaya,	 maka	 s�stem	 pemer�ntahan	
d�selenggarakan	melalu�	dengan		otonom�	daerah.	

Otonom�	 daerah	 d�dasarkan	 atas	 pel�mpahan	 kewenangan	 	 dar�	
pemer�ntah	pusat		terhadap	daerah	untuk	mengatur	dan	mengurus	send�r�	
urusan	pembag�an	pemer�ntahan	berdasarkan		Pasal	18	ayat	5	dan	ayat	
(6)	 UUD	 NRI	 1945,	 yang	 d�atur	 oleh	 undang-undang	 pemer�ntahan	
daerah.	Pemer�ntahan	daerah	menjalankan	otonom�		seluas-luasnya	serta	
melaksanakan	 otonom�	 dan	 tugas	 pembantuan	 dalam	 kor�dor	 Negara	
Kesatuan	Negara	Republ�k	Indones�a	(NKRI).

Dalam	 Pemer�ntahan	 daerah	 sesua�	 Negara	 Kesatuan	 Republ�k	
Indones�a	 (NKRI)	 untuk	 	 mewujudkan	 tujuan	 negara	 dan	 c�ta-c�ta	
nas�onal,	 yang	 tercantum	 d�dalam	 	 pembukaan	 UUD	 NRI	 1945	
al�nea	 keempat	 yang	 berbuny�:	 “Untuk	 mel�ndung�	 segenap	 bangsa	
Indones�a	dan	seluruh	tumpah	darah	Indones�a	dan	untuk	mewujudkan	
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kesejahteraan	 umum,	 mencerdaskan	 keh�dupan	 bangsa,	 dan	 �kut	
melaksanakan	 ketert�ban	 dun�a	 yang	 berdasarkan	 perdama�an	 abad�,	
kemerdekaan,	dan	kead�lan	sos�al”.	Sedangkan	makna	menc�ptakan	c�ta-
c�ta	nas�onal,	oleh	Ton	Kertapat�4	d�sebutkan	bahwa	c�ta-c�ta	nas�onal	
adalah	“asp�ras�,	gambaran	kehendak	bangsa	Indones�a	tentang	bentuk	
masyarakat	 yang	 �ng�n	 d�wujudkan	 ya�tu	 masyarakat	 Indones�a	 yang	
ad�l	 dan	 makmur,	 mater�al	 dan	 sp�r�tual	 berdasarkan	 Pancas�la	 dalam	
wadah	Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a	yang	merdeka,	berdaulat,	
bersatu	 dan	 berkedaulatan	 rakyat	 serta	 suasana	 per�keh�dupan	 bangsa	
yang	 aman,	 tentram,	 tert�b,	 dan	 d�nam�s	 dalam	 l�ngkungan	 pergaulan	
dun�a	yang	merdeka,	bersahabat,	tert�b	dan	dama�”.		

Dalam	 mempercepat	 pencapa�an	 tujuan	 	 negara	 dan	 c�ta-c�ta	
nas�onal,	dalam		penyelenggaraan	pemer�ntahan,	maka	daerah			d�ber�kan		
otonom�	 daerah	 sesua�	 Pembukaan	 UUD	 NRI	 1945	 al�nea	 ke	 empat,	
maka	 d�jabarkan	 leb�h	 lanjut	 dalam	 batang	 tubuhnya.	 	 Pemer�ntahan	
daerah	sesua�	UUD	NRI	1945,	d�atur		dalam	Pasal	18,	Pasal	18	A,		dan	
Pasal	18	B,	d�nyatakan:	bahwa,		dalam	pemer�ntah	pusat	terdapat	satuan	
pemer�ntahan	 yang	 leb�h	 rendah	 ya�tu	 pemer�ntah	 daerah	 prov�ns�	
serta	kabupaten	dan	kota	yang	menyelenggarakan	pemer�ntahan	yang	
berasaskan	otonom�	daerah	dan	tugas	pembantuan.	

Pemer�ntahan	daerah	yang	berasaskan	otonom�	daerah	dan	 tugas	
pembantuan	ya�tu	pemer�ntah	daerah	yang	memproleh	penyerahan	dan	
pel�mpahan	urusan	pemer�ntahan	dar�	pemer�ntah	pusat	dalam	rangka	
melaksanakan	 desentral�sas�.	 Desentral�sas�	 dalam	 bentuk	 pembag�an	
kewenangan	 dar�	 pemer�ntah	 pusat	 kepada	 pemer�ntah	 daerah,	 dalam	
rangka	 menumbuhkembangkan	 kemand�r�an,	 kekebasan,	 kreat�f,		
�novat�f	 dan	 peluang	 dalam	 mengatur	 dan	 mengurus	 potens�	 daerah	
bersama	dan	peran	serta	masyarakat,	seh�ngga	men�mbulkan	pen�ngkatan		
pembangunan	 daerah	 bag�	 pemerataan	 kesejahteraan	 masyarakat.	
Terwujudnya	kesejahteraan	sesua�	kons�deran	UU	23/2014	d�nyatakan	
bahwa	 “bahwa	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 d�arahkan	
untuk	 mempercepat	 terwujudnya	 kesejahteraan	 masyarakat	 melalu�	
pen�ngkatan	 pelayanan,	 pemberdayaan,	 dan	 peran	 serta	 masyarakat,	
serta	 pen�ngkatan	 daya	 sa�ng	 daerah	 dengan	 memperhat�kan	 pr�ns�p	

4	 Ton	Kertapat�,	1988,	Katahanan Nasional Indonesia dan Penerangan Pembangunan,	
Pradnya	Param�ta,	Jakarta,	hal.	1.
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demokras�,	 pemerataan,	 kead�lan,	 dan	 kekhasan	 suatu	 daerah	 dalam	
Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a”.	

Berka�tan		dengan	pen�ngkatan	kesejahteraan	berdasarkan	pr�ns�p	
kead�lan,	maka	pen�ngkatan	pembangunan	daerah	akan	berpeluang	dan	
mem�l�k�	kesempatan	sangat	luas	bag�	daerah	otonom	untuk	menerapkan	
kewenangannya	secara	mand�r�,	bebas,	luas,	nyata	dan	bertanggungjawab	
dalam	mewujudkan	kesejahteraan	masyarakat.	Kesejahteraan	masyarakat	
melalu�	pen�ngkatan	kual�tas	pelayanan,	pemberdayaan,	dan	peran	serta	
masyarakat	serta	daya	sa�ng	daerah.			

Kewenangan	luas,	nyata		dan	terbuka,	kemand�r�an,	kebebasan	serta	
peluang	akan		berpeluang	juga	terjad�nya	penyalahgunaan	kewenangan	
pemer�ntahaan,	 seh�ngga	 d�butuhkan	 pengawasan	 oleh	 pemer�ntah,	
tanpa	pengawasan	akan	terjad�nya	peny�mpangan	dan	penyalahgunaan	
kewenangan.	 Ket�adaan	 pengawasan	 penyelenggaraan	 	 pemer�ntahan	
daerah	mengak�batkan	kerug�an	keuangan	negara	dan	t�dak	terwujudnya	
kesejahteraan	masyarakat.	

Keuangan	negara	merupakan	sumber	dana	dalam	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah		dalam	berbaga�	urusan	pemer�ntahan	berdasarkan	
Pasal	9	ayat	(1)	terd�r�	urusan	pemer�ntahan	absolut,	urusan	pemer�ntahan	
konkuren	dan	urusan	pemer�ntahan	umum.	Urusan	pemer�ntahan	yang	
bers�fat	 absolut	 dapat	 d�l�mpahkan	 kepada	 �nstans�	 vert�kal	 d�	 daerah	
atau	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 berdasarkan	 asas	
dekonsentras�.	 	 Sedangkan	 urusan	 yang	 menjad�	 kewenangan	 daerah	
terd�r�	 urusan	 bers�fat	 waj�b	 dan	 p�l�han.	 Pasal	 11	 ayat	 (2)	 urusan	
pemer�ntahan	waj�b	terd�r�	dar�	urusan	yang	berka�tan	dengan	pelayanan	
dasar	 dan	 t�dak	 berka�tan	 dengan	 pelayanan	 dasar.	 Penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah	 	 dalam	 berbaga�	 urusan	 pemer�ntahan,	 peran	
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 melakukan	 pengawasan	
terhadap	kewenangan	daerah.	

Sur�ansyah	 Murhan�5,	 menyebutkan	 bahwa,	 “pengawasan	 dalam	
hubungan	pemer�ntahan	daerah	adalah	t�ndakan,	keg�atan,	usaha	untuk	
mengetahu�	 kenyataan	 sebenarnya	 pelaksanaan	 keg�atan,	 program,	
apakah	telah	sesua�	dengan	sebenarnya	atau	t�dak”.	Tujuan	pengawasan	
ya�tu	 mengadakan	 atau	 pencocokan	 apakah	 keg�atan	 atau	 program	

5	 Sur�ansyah	 Murhan�,	 2008,	 Aspek hukum Pemerintahan Daerah,	 Laksbang,	
Yogyakarta,	hal.	3.
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yang	 telah	 d�laksanakan	 telah	 sesua�	 dengan	 tolok	 ukur	 yang	 telah	
d�tetapkan	sebelumnya	serta	t�ndak	lanjut	dar�	has�l	pengawasan.	Dalam	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 pengawasan	 d�lakukan	 oleh	
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	terka�t	pelaksanaan	otonom�	
daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 terhadap	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	
dan	tugas	pembantuan.	

Penyerahan	 urusan	 pemer�ntahan	 dalam	 rangka	 mewujudkan	
pen�ngkatan	 kesejahteraan	 masyarakat,	 kemakmuran,	 pemerataan	 dan	
kead�lan	 bag�	 daerah	 d�dasarkan	 atas	 pembag�an	 kewenangan	 pusat	
dan	 daerah.	 Pemer�ntah	 pusat	 dan	 daerah	 dalam	 negara	 kesatuan,	
menurut	Ted�	Sudrajat,	menyebutkan		bahwa,	“men�mbulkan	hubungan	
pengawasan	 merupakan	 konsekuens�	 yang	 muncul	 dar�	 pember�an	
kewenangan,	agar	terjaga	keutuhan	negara	kesatuan”.6		

Hubungan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 dengan	
pemer�ntah	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 menjad�	 bag�an	 dar�	
penyelenggaran	 pemer�ntahan	 	 daerah	 secara	 efekt�f,	 ef�s�en	 sesua�	
dengan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan.	 	 J�mlly	Assh�d�qu�,	
menyebutkan	bahwa	“hubungan	struktur	pemer�ntahan	pusat,	prov�ns�,	
kabupaten	dan	kota	d�l�hat	hubungan	bert�ngkat-t�ngkat,	seh�ngga		bers�fat	
vert�kal	dan	h�erark�”7	Struktur	pemer�ntahan	daerah	mengharmon�skan	
hubungan	he�rakh�	antara	pemer�ntah	pusat,	prov�n�	dan	kabupaten	serta	
kota,	bukan	berart�	lepas	dar�	pemer�ntahan	negara	kesatuan,	tetap�	akan	
memperkuat	 pemer�ntah	 pusat	 sebaga�	 negara	 kesatuan.	 L�ngkungan	
pemer�ntahan	 daerah	 menc�ptakan	 koord�nas�,	 pengawasan	 dan	
keseras�an	antar	pemer�ntah	daerah	prov�ns�,	kabupaten	dan	kota	serta	
pusat		menjad�	aspek	pent�ng	dalam	pengelolaan	pemer�ntahan	daerah.	

Aspek	 pengawasan	 pemer�ntahan	 daerah	 d�laksanakan	 oleh	
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 dalam	 b�dang	 pemencaran	
kekuasaan	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 agar	 dapat	 mewujudkan	
pemerataan	 kesejahteraan	 melalu�	 pen�ngkatkan	 mutu	 pelayanan,	
pemberdayaan,	peran	serta	masyarakat	dan	daya	sa�ng	daerah.		Sesua�		
Pasal	9	ayat	(1),	(2),	(3),	(4)	dan	ayat	(5),	Pasal	10	ayat	(2),		Pasal	11	ayat	

6	 Ted�	Sudrajat,	 2017,	hukum Birokrasi Pemerintahan Kewenangan dan Jabatan,	
S�nar	Graf�ka,	Jakarta,	hal.	60.

7	 J�mmly	 Ass�dd�q�e,	 2007,	 Pokok-Pokok hukum Tata Negara Indonesia Pasca 
Reformasi,	Buana	Ilmu	Populer,	hal.428,	selanjutnya	d�sebut	J�mmly	Ass�dd�q�e	I
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yang	 telah	 d�laksanakan	 telah	 sesua�	 dengan	 tolok	 ukur	 yang	 telah	
d�tetapkan	sebelumnya	serta	t�ndak	lanjut	dar�	has�l	pengawasan.	Dalam	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 pengawasan	 d�lakukan	 oleh	
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	terka�t	pelaksanaan	otonom�	
daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 terhadap	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	
dan	tugas	pembantuan.	

Penyerahan	 urusan	 pemer�ntahan	 dalam	 rangka	 mewujudkan	
pen�ngkatan	 kesejahteraan	 masyarakat,	 kemakmuran,	 pemerataan	 dan	
kead�lan	 bag�	 daerah	 d�dasarkan	 atas	 pembag�an	 kewenangan	 pusat	
dan	 daerah.	 Pemer�ntah	 pusat	 dan	 daerah	 dalam	 negara	 kesatuan,	
menurut	Ted�	Sudrajat,	menyebutkan		bahwa,	“men�mbulkan	hubungan	
pengawasan	 merupakan	 konsekuens�	 yang	 muncul	 dar�	 pember�an	
kewenangan,	agar	terjaga	keutuhan	negara	kesatuan”.6		

Hubungan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 dengan	
pemer�ntah	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 menjad�	 bag�an	 dar�	
penyelenggaran	 pemer�ntahan	 	 daerah	 secara	 efekt�f,	 ef�s�en	 sesua�	
dengan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan.	 	 J�mlly	Assh�d�qu�,	
menyebutkan	bahwa	“hubungan	struktur	pemer�ntahan	pusat,	prov�ns�,	
kabupaten	dan	kota	d�l�hat	hubungan	bert�ngkat-t�ngkat,	seh�ngga		bers�fat	
vert�kal	dan	h�erark�”7	Struktur	pemer�ntahan	daerah	mengharmon�skan	
hubungan	he�rakh�	antara	pemer�ntah	pusat,	prov�n�	dan	kabupaten	serta	
kota,	bukan	berart�	lepas	dar�	pemer�ntahan	negara	kesatuan,	tetap�	akan	
memperkuat	 pemer�ntah	 pusat	 sebaga�	 negara	 kesatuan.	 L�ngkungan	
pemer�ntahan	 daerah	 menc�ptakan	 koord�nas�,	 pengawasan	 dan	
keseras�an	antar	pemer�ntah	daerah	prov�ns�,	kabupaten	dan	kota	serta	
pusat		menjad�	aspek	pent�ng	dalam	pengelolaan	pemer�ntahan	daerah.	

Aspek	 pengawasan	 pemer�ntahan	 daerah	 d�laksanakan	 oleh	
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 dalam	 b�dang	 pemencaran	
kekuasaan	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 agar	 dapat	 mewujudkan	
pemerataan	 kesejahteraan	 melalu�	 pen�ngkatkan	 mutu	 pelayanan,	
pemberdayaan,	peran	serta	masyarakat	dan	daya	sa�ng	daerah.		Sesua�		
Pasal	9	ayat	(1),	(2),	(3),	(4)	dan	ayat	(5),	Pasal	10	ayat	(2),		Pasal	11	ayat	

6	 Ted�	Sudrajat,	 2017,	hukum Birokrasi Pemerintahan Kewenangan dan Jabatan,	
S�nar	Graf�ka,	Jakarta,	hal.	60.

7	 J�mmly	 Ass�dd�q�e,	 2007,	 Pokok-Pokok hukum Tata Negara Indonesia Pasca 
Reformasi,	Buana	Ilmu	Populer,	hal.428,	selanjutnya	d�sebut	J�mmly	Ass�dd�q�e	I

(1),	(2)	dan	ayat	(3),	Pasal	19	ayat	(1)	Pasal	25	ayat	(2)		UU	23/2014,	
maka	 peran	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 serta	 sebaga�	
peran		pembantu	Pres�den	d�	daerah.		

Gubernur	 sebaga�	 kepala	 daerah	 otonom	 melakukan	 otonom�	 d�	
daerah	prov�ns�,	 sedangkan	Gubernur	 sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat		
d�	 daerah,	 waj�b	 melakukan	 	 pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota	maupun	pemer�ntahan	daerah	
prov�ns�.	Kedudukan	fungs�	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	
mempunya�	 peran	 sangat	 pent�ng	 dalam	 pengawasan	 pemer�ntahan	
daerah	prov�ns�	maupun	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota.		

Kewenangan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	
melaksanakan	 urusan	 pemer�ntah	 konkuren	 sesua�	 dengan	 Pasal	 11	
ayat	 (1),	 (2)	 dan	 (3)	 dan	 Pasal	 12	 ayat	 (1),	 (2)	 dan	 (3)	 UU	 23/2014.		
Urusan	 pemer�ntahan	 konkuren	 terd�r�	 urusan	 pemer�ntahan	 pusat,	
daerah	prov�ns�	dan	daerah	kabupaten	dan	kota.		Urusan	pemer�ntahan	
yang	 menjad�	 kewenangan	 daerah	 terd�r�	 urusan	 pemer�ntahan	 waj�b	
dan	urusan	pemer�ntahan	p�l�han.	Urusan	pemer�ntahan	waj�b	berka�tan	
dengan	pelayanan	dasar	dan	urusan	pemer�ntahan	yang	t�dak	berka�tan	
dengan	pelayanan	dasar.	

Sedangkan	 kewenangan	 Gubernur	 dalam	 perannya	 sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat	sesua�	Pasal	10	ayat	(1)	dan	(2)	 	huruf	b,	UU	
23/2014	 mengkoord�nas�kan	 urusan	 pemer�ntahan	 absolut	 terd�r�	
atas	pol�t�k	 luar	neger�,	 pertahanan,	keamanan,	yust�s�,	moneter,	 serta	
f�skal	 dan	 agama.	 Berka�tan	 kewenangan	 pengawasan	 Gubernur		
sebaga�	wak�l	 pemer�ntah	pusat	 d�	 daerah	 sesua�	 dengan	Pasal	 7	 ayat	
(1)	 menyebutkan	 bahwa,	 “Pemer�ntah	 Pusat	 melakukan	 pemb�naan	
dan	pengawasan	 terhadap	penyelenggaraan	urusan	pemer�ntahan	oleh	
daerah”.	 	Dalam	 	Pasal	8	ayat	 (2)	UU	23/2014,	ya�tu	pemb�naan	dan	
pengawasan	 terhadap	 urusan	 penyelenggaraan	 urusan	 pemer�ntahan	
oleh	daerah	kabupaten	dan	kota.	Pasal	373	ayat	(1)	“Pemer�ntah	pusat	
melakukan	 pemb�naan	 dan	 pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	prov�ns�”.	Ayat	(2)	Pasal	373	d�	d�nyatakan	bahwa	
“Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	melakukan	pemb�naan	dan	
pengawasan	terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten/
kota.	 	 Sedangkan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntahan	 pusat	 dalam	
melakukan	pengawasan	penyelenggaraan	pemer�ntahan	kabupaten/kota	
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d�atur	 dalam	 	 Pasal	 378	 ayat	 (1)	 yang	 berbuny�:	 “	 Gubernur	 sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat	melakukan	pengawasan	umum	dan	pengawasan	
tekn�s	 terhadap	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	 /
kota”.		Pengawasan	umum	dalam	penyelenggaran	urusan	pemer�ntahan	
d�	 daerah	 oleh	 Gubernur	 dalam	 rangka	 pelaksanakan	 	 pemer�ntahan	
umum.	

Gubernur	 dalam	 menjalankan	 pemer�ntahan	 umum	 d�bantu	 oleh	
�nstans�	vert�kal	sesua�	dengan	Pasal	25	ayat	 (1)	UU	23/2014	sebaga�	
pelaksanaan	dekonsentras�.	Dekosentras�	sesua�	dengan	Pasal	1	angka	9	
yang	menentukan		sebaga�	ber�kut	:
	 ”pel�mpahan	 sebag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 menjad�	

kewenangan	 pemer�ntah	 pusat	 kepada	 	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	
pemer�ntah	 pusat,	 kepada	 �nstans�	 vert�kal	 d�w�layah	 tertentu,	
dan/atau	 kepada	 Gubernur	 dan	 Bupat�/Wal�kota	 sebaga�	
penanggungjawab	urusan	pemer�ntahan	umum”.	

Gubernur	 melaksanakan	 	 kewenangan	 dalam	 desentral�sas�,	
dekonsentras�,	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah,	
mengkoord�n�r	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota,	 serta	
melaksanakan	tugas	pembantuan.	Tugas	Pembantuan	berdasarkan	Pasal	
1	angka	11	UU	23/2014	adalah		penugasan	dar�	pemer�ntah	pusat	kepada	
daerah	 otonom	 untuk	 melaksanakan	 sebag�an	 urusan	 pemer�ntahan	
yang	 menjad�	 kewenangan	 pemer�ntah	 pusat	 atau	 dar�	 pemer�ntah	
daerah	 prov�ns�	 kepada	 daerah	 kabupaten/kota	 untuk	 melaksanakan	
sebag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 menjad�	 kewenangan	 daerah	
prov�ns�.	 Gubernur	 berwenang	 menjalankan	 pr�ns�p	 negara	 kesatuan	
yang	berka�tan	dengan	koord�nas�,	pemb�naan	dan	pengawasan	terhadap	
otonom�	daerah	kabupaten	dan	kota.	Pengawasan	atas	penyelenggaraan	
urusan	 pemer�ntahan	 kabupaten	 dan	 kota	 mel�put�:	 (1)	 pelaksanaan	
urusan	 pemer�ntahan	 d�	 daerah	 yang	 bers�fat	 waj�b;	 (2)	 pelaksanaan	
urusan	pemer�ntahan	d�	daerah	yang	bers�fat	p�l�han;	dan	(3)	pelaksanaan	
urusan	 pemer�ntahan	 menurut	 tugas	 pembantuan.	 Pelaksanaan	 urusan	
pemer�ntahan	 menurut	 tugas	 pembantuan	 merupakan	 pelaksanaan	
otonom�	daerah	d�laksanakan	oleh	pemer�ntah	daerah	bersama	dengan	
Dewan	Perwak�lan	Rakyat	Daerah	prov�ns�/kabupaten	dan	kota	(DPRD	
Prov/Kab/Kota).	
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Pasal	18	ayat	(2)	UUD	NRI	1945,	pemer�ntahan	prov�ns�,	daerah	
kabupaten,	dan	kota	mengatur	dan	mengurus	send�r�	urusan	pemer�ntahan	
menurut	 asas	 otonom�	 dan	 tugas	 pembantuan”.	 Pasal	 1	 angka	 7	 UU	
23/2014	 d�nyatakan	 bahwa:”Asas	 otonom�	 adalah	 pr�ns�p	 dasar	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 berdasarkan	 otonom�	 daerah”.	
Otonom�	 daerah	 sesua�	 Pasal	 1	 angka	 6,	 d�nyatakan	 bahwa:”otonom�	
daerah	merupakan	hak,	wewenang	dan	kewaj�ban	daerah	otonom	untuk	
mengatur	dan	mengurus	send�r�	urusan	pemer�ntahan	dan	kepent�ngan	
masyarakat	 setempat	 dalam	 s�stem	 Negara	 Kesatuan	 Republ�k	
Indones�a”.		Otonom�	seluas-luasnya	membawa	dampak	negat�f	bahwa	
daerah	 mem�l�k�	 kebebasan	 dan	 kemand�r�	 tanpa	 batas.	 Oleh	 karena	
�tu	 otonom�	 daerah	 seluas-luasnya	 menjad�	 ancaman,	 hambatan,	 serta	
berpeluang	 	 d�s�ntegras�	 bangsa.	 Otonom�	 seluas-luasnya	 merupakan	
peral�han	 kewenangan	 pemer�ntah	 pusat	 kepada	 pemer�ntahan	 d�	
daerah.

Pada	 saat	 reformas�	 tahun	 1998,	 menjad�	 t�t�k	 tonggak	 	 berbal�k	
bandul	dar�	s�stem	sentral�st�k	menjad�	desentral�sas�.	Bag�	daerah	yang	
mempunya�	sumber	daya	(manus�a,	alam)	berpeluang	lepas	dar�	negara	
kesatuan,	 menjad�	 negara	 merdeka	 untuk	 memperjuangkan	 rakyatnya	
menuju		pemerataan	kesejahteraan		yang	berkead�lan	bag�	masyarakat.		

Otonom�	 seluas-luasnya	 bukan	 berart�	 daerah	 bebas	 sebanyak-
banyak	mengatur	dan	mengurus	urusan	pemer�ntahan,	tetap�	kebebasan	
daerah	untuk	mengatur	dan	mengurus	sesua�	dengan	kepent�ngan	daerah,	
serta	d�lakukan	pengawasan	oleh	pemer�ntah	pusat.	NKRI	sebaga�	negara	
kesatuan	memencarkan	kekuasaannya	secara	vert�kal	dengan	penyerahan	
urusan	 pemer�ntahan	 kepada	 daerah	 prov�ns�	 maupun	 kabupaten	 dan	
kota.	 	 Penyerahan	 urusan	 pemer�ntahan	 menjad�	 kewenangan	 daerah	
prov�ns�	 maupun	 kabupaten	 dan	 kota.	 	 Kewenangan	 daerah	 prov�ns�	
melalu�	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat,	maka	oleh	pemer�ntah	
pusat	 d�ber�kan	 kekuasaan	 untuk	 mengawas�	 pemer�ntahan	 otonom�	
daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 d�dasarkan	 penyerahan	 	 kewenangan	 dar�	
pemer�ntah	pusat.	

Kewenangan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 	 bers�fat	
terbatas	dalam	w�layah		adm�n�strat�f,	daerah	kabupaten	dan	kota.	Padahal	
otonom�	 daerah	 yang	 d�laksanakan	 selama	 �n�	 bukan	 sebaga�	 tujuan	
semata,	 tetap�	 merupakan	 �nstrument	 untuk	 mewujudkan	 pemerataan	
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kesejahteraan,	 kemakmuran	 dan	 	 kead�lan	 bag�	 masyarakat	 daerah.	
Penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 d�arahkan	 untuk	 mempercepat	
terwujudnya	kesejahteraan	masyarakat	melalu�	pen�ngkatan	pelayanan,	
pemberdayaan,	dan	peran	serta	masyarakat	serta	pen�ngkatan	daya	sa�ng	
daerah	dengan	memperhat�kan	pr�ns�p	demokras�,	pemerataan,	kead�lan,	
dan	 	 kekhasan	 suatu	 daerah	 dalam	 s�stem	 Negara	 Kesatuan	 Republ�k	
Indones�a.	

Penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 yang	 ef�s�en	 dan	 efekt�f	 dengan	
memperhat�kan	aspek-aspek	hubungan	pemer�ntah	pusat	dengan	daerah	
dan	 antar	 daerah,	 potens�	 dan	 keanekaragaman	 daerah,	 serta	 peluang	
dan	tantangan	persa�ngan	global	dan	kesatuan	s�stem	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 negara.	 Penyelenggaraan	 otonom�	 daerah	 dalam	
pemer�ntah	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 membawa	 �mpl�kas�	 terhadap	
sumber	 daya	 daerah.	 Sumber	 daya	 mas�ng-mas�ng	 daerah	 kabupaten	
dan	kota	berbeda-beda,	dengan	berbaga�	potens�	ekonom�.	

Bupat�	dan	Wal�kota	sebaga�	kepala	daerah,	menc�ptakan	kreat�ftas	
dan	 �novat�f	 serta	 mem�l�k�	 peluang,	 	 agar	 mampu	 memperdayakan	
masyarakat	serta	potens�		ekonom�	daerah	menjad�	unggul	dan		mand�r�	
men�ngkatkan	pelayanan,	pemberdayaan,	peran	serta	masyarakat	serta	
pen�ngkatan	daya	sa�ng	daerah.	Sebal�knya	sumber	daya	sed�k�t,	maka	
daerahnya	akan	menjad�	terkebelakang,	kem�sk�nan	t�ngg�	dan	bahkan	
menjad�	korban	kead�lan	sos�al	masyarakat	daerah.		

Kenyataannya	yang	terjad�	saat	�n�,	kewenangan	Gubernur	sebaga�	
wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 dalam	 era	 otonom�	 daerah	 berdasarkan	 UU	
23/2014,	 mas�h	 sangat	 terbatas	 sesua�	 ketentuan	 dalam	 Pasal	 13	 ayat		
(4)	ya�tu	:	
a.	 Urusan	 pemer�ntahan	 yang	 lokas�nya	 l�ntas	 daerah	 kabupaten/

kota;
b.	 Urusan	pemer�ntahan	yang	penggunanya	l�ntas	kabupaten/kota;
c.	 Urusan	pemer�ntahan	yang	manfaat	atau	dampak	negat�fnya	l�ntas	
	 kabupaten/kota;dan/atau
d.	 Urusan	 pemer�ntahan	 yang	 penggunaan	 sumber	 dayanya	 leb�h	

ef�s�en	apab�la	d�lakukan	oleh	daerah	kabupaten/kota.

Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat,	sesua�	dengan	Peraturan	
Pemer�ntah	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 33	 Tahun	 2018	 tentang	
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Pelaksanaan	Tugas	dan	Wewenang	Gubernur	sebaga�	Wak�l	Pemer�ntah	
Pusat	 selanjutanya	 d�sebut	 PP	 33/2018,	 d�nyatakan,	 bahwa	 Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	berdasarkan			Pasal	1	ayat	(3)	mempunya�	
wewenang:		
a.	 Membatalkan	peraturan	bupat�/wal�kota
b.	 Member�kan	 penghargaan	 atau	 sanks�	 kepada	 bupat�/	 wal�	 kota	

terka�t	dengan	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah;
c.	 Memberdayakan	 dan	 memfas�l�tas�	 daerah	 kabupaten/kota	 d�	

w�layahnya;
d.	 Member�kan	persetujuan	terhadap	rancangan	peraturan	kabupaten/

kota	tentang	pembentukan	dan	susunan	perangkat	daerah	kabupaten/
kota;

e.	 Melaksanakan	wewenang		la�n	sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	
perundang-undangan.	

Kewenangan	 Gubernur	 dalam	 hubungan	 pemer�ntah	 pusat	 dan	
daerah	 sepert�	 tersebut	 d�atas	 pada	 kontek	 otonom�	 daerah	 kabupaten	
dan	 kota,	 belum	 mampu	 untuk	 mewujudkan	 pemer�ntahan	 daerah	
mencapa�	 pemerataan	 kesejahteraan,	 kead�lan	 masyarakat	 w�layah	
daerah	 prov�ns�.	 Kewenangan	 Gubernur	 sebaga�mana	 d�ura�kan	
dalam	 Pasal	 1	 ayat	 (3)	 PP	 	 33/2018	 merupakan	 sasaran	 pengawasan	
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat.	 	 Fungs�	 Gubernur	 sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat	d�	daerah	dalam	pelaksanaan	kurang	berfungs�	
menc�ptakan	pemer�ntahan	daerah	secara	ef�s�en	dan	efekt�f		d�w�layah		
adm�n�strat�f	kerja	Gubernur.		

Dalam	UU	23/2014,	peranan	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	
pusat	 	 terka�t	otonom�	daerah	 	bertanggungjawab	untuk	 	mewujudkan	
pemerataan	kesejahteraan	masyarakat	d�	daerah.		Gubernur		dan	Bupat�/
Wal�kota	merencanakan	pembangunan	d�	w�layah	adm�n�strat�f	prov�ns�	
bers�nerg�	 secara	 terpola,	 terpadu,	 dan	 terarah.	 Melalu�	 perencanaan	
pembangunan	 d�	 t�ngkat	 prov�ns�	 akan	 	 mencapa�	 kesejahteraan	
masyarakat.	Masyarakat	sejahtera	secara	berkead�lan,	maka	memperkuat		
kekokohan	 NKRI.	 	 Dalam	 memperkuat	 kekokohan	 NKRI	 dalam	
s�stem	pemer�ntahan	negara,	maka	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	
pusat	 d�ber�kan	 wewenang	 melakukan	 pengawasan	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	d�	daerah.
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Negara	 Indones�a	 merupakan	 	 negara	 kesejahteraan	 (welfare 
state)	dan	negara	kesatuan	(unity)	maka,	pengawasan	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah,	bertujuan	pemer�ntahan	daerah	berjalan	mencapa�	
kesejahteraan,	sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan.	
Pengawasan	Gubernur	dalam	otonom�	daerah	kabupaten	dan	kota	belum	
terjad�nya	 pemerataan	 kesejahteraan	 	 d�	 daerah,	 d�karenakan	 belum	
jelasnya	 norma	 pengawasan	 sesua�	 dengan	 Pasal	 91	 ayat	 (2)	 huruf	
f	 	UU	23/2014.	 	Pasal	91	ayat	(2)	huruf	f	menyebutkan	:	“melakukan	
tugas	 la�n	 sesua�	 dengan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan”.	
Berka�tan	 dengan	 Pasal	 91	 ayat	 (2)	 d�maksudkan	 tugas	 Gubernur	
sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 dalam	 b�dang	 pengawasan	 	 kepada	
daerah	 kabupaten/kota	 yang	 menjad�	 	 urusan	 pemer�ntahan	 daerah.	
Pasal	 	 91	 ayat	 (2)	 huruf	 f	 tersebut,	 peraturan	 belum	 jelas	 mengena�	
pengawasan	 	 	ya�tu	melaksanakan	 tugas	 la�n	sesua�	dengan	ketentuan	
perundang-undangan,	untuk	mencapa�	kesejahteraan		yang	berkead�lan	
bag�	 masyarakat.	 Dampak	 dar�	 pada	 �tu	 menyebabkan	 terjad�nya	
ket�mpangan	 kesejahteraan	 d�	 mas�ng-mas�ng	 daerah	 dalam	 w�layah	
adm�n�strat�f	prov�ns�.

Y.W.	Sun�ndh�a	dan	N�n�k	W�dyawat�,	menyebutkan	“pengawasan	
terhadap	 segala	 keg�atan	 yang	 d�laksanakan	 pemer�ntahan	 daerah,	
sebaga�	 ak�bat	 mutlak	 dar�	 negara	 kesatuan”.8	 	 Y.W.	 Sun�ndh�a	 dan	
N�n�k	 W�dyawat�	 menyatakan	 pengawasan	 terd�r�	 dar�	 pengawasan	
umum,	 pengawasan	 prevent�f	 dan	 pengawasan	 repres�f.	 “Pengawasan	
umum	 �alah	 pengawasan	 terhadap	 keseluruhan	 pelaksanaan	 tugas	
dan	 wewenang	 pemer�ntahan	 daerah”…9,	 	 “pengawasan	 prevent�f	
mengesahkan	 atau	 t�dak	 mengesahkan	 terhadap	 keputusan	 kepala	
daerah,	serta	pengawasan	refres�f	penundaan	dan	pembatalan	berlakunya	
keputusan	 kepala	 daerah”.10	 S�rajudd�n,dkk	 menyebutkan,	 bahwa	
“pengawasan,	 proses	 untuk	 mencapa�	 has�l	 dan	 tujuan	 sebaga�	 acuan	
keberhas�lan	yang	d�capa�	serta	t�ndakan	koreks�	apab�la	t�ndakan	t�dak	
sesua�	tolok	ukur	yang	d�tetapkan”11	

8	 Y.W.	Sun�ndh�a	dan	N�n�k	W�dyawat�,	1987, Kepala Daerah dan Pengawasan dari 
Pusat,	B�na	Aksara,	Jakarta,	hal.42

9	 Y.W.	Sun�ndh�a	dan	N�n�k	W�dyawat�, Ibid,	hal.73.
10	 Y.W.	Sun�ndh�a	dan	N�n�k	W�dyawat�, Ibid,hal.75.
11	 S�rajudd�n,dkk,	 2016,	 Pemerintahan Daerah; Sejarah, Asas, Kewenangan, dan 

Pengawasan Penyelenggaraan Pemerintahan Daerah,	 Setara	 Press,	 Malang	
hal.284,	selanjutnya	d�sebut	S�rajudd�n	I



15

Dr. Drs. I Nengah Suriata, Sh.,mh.

Perkembangan		pemerataan	kesejahteraan	sos�al	yang	berkead�lan			
d�	daerah		t�dak		tercapa�	seh�ngga	men�mbulkan	perasaan	kecemburuan	
sos�al.	 Kecemburuan	 sos�al	 	 antar	 daerah	 prov�ns�	 maupun	 	 daerah	
kabupaten	 dan	 kota	 dengan	 mengkla�m	 daerah	 send�r�	 tanpa	
memperdul�kan	 berada	 dalam	 w�layah	 adm�ns�strat�f	 daerah	 prov�ns�.	
Kesenjangan	 dan	 kecemburuan	 sos�al	 masyarakat	 akan	 men�mbulkan		
kepent�ngan	 bag�	 organ�sas�	 terorgan�s�r	 maupun	 t�dak	 terorgan�s�r	
untuk	 memprovokas�	 daerah	 lepas	 dar�	 NKRI.	 Ket�adaan	 hubungan	
kerjasama	antar	pemer�ntah	daerah	seh�ngga	masyarakat	menjad�	korban	
kem�sk�nan,	kebodohan	maupun	kemelaratan.		

Pengawasan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 belum	
mampu	mewujudkan	j�wa	dan	semangat	otonom�	daerah	dalam	rangka	
men�ngkatkan	 pendapatan	 masyarakat.	 Perbedaan	 pendapatan	 daerah	
dalam	kabupaten	dan	kota		yang	menjad�	w�layah	adm�n�strat�f	sekal�gus	
w�layah	 	 kerja	 Gubernur	 men�mbulkan	 dampak	 kesenjangan	 sos�al	
masyarakat	dalam	men�kmat�	pendapatan	antara	daerah	kabupaten	dan	
kota.	

Kesenjangan	 sos�al	 	 kabupaten	 dan	 kota	 dalam	 pelaksanaan	
otonom�	daerah	t�dak	adanya	pemerataan		pembangunan,	dan	part�s�pas�	
dalam	keh�dupan	bernegara	menurun.	Pembangunan	daerah	pada	saat	
�n�	cenderung	pada	daerah	kabupaten	dan	kota	d�	era	otonom�	daerah	
berjalan	secara	send�r�-send�r�,	kurang	 terpola,	kurang	 terarah,	kurang	
ter�ntegras�,	dan	kurang	bers�nerg�	dalam	satu	kesatuan	w�layah	prov�ns�.	
Rob�nson	Tar�gan	menyebutkan	bahwa	“Pembangunan	w�layah	prov�ns�	
melalu�	 metode	 komprehens�f	 dengan	 memadukan	 pola	 pendekatan	
antara	 pendekatan	 sektoral	 dan	 reg�onal,	 agar	 kedua	 metode	 tersebut	
berjalan	ber�nteraks�	secara	terpadu	dan	sal�ng	melengkap�	satu		daerah	
dengan	daerah		la�nnya”12		

Pola	 pembangunan	 melalu�	 pendekatan	 sektoral	 adalah	 daerah	
kabupaten	dan	daerah	kota.	Sedangkan	pola	pendekatan	reg�onal	ya�tu	
memadukan	antara	pembangunan		daerah	dan	kota	secara	keseluruhan	
dengan	w�layah	prov�ns�.	Ket�adaan	koord�nas�	pembangunan	sektoral	
dengan	kew�layahan,	maka	perencanaan	pembangunan	akan	men�bulkan	
berjalan	secara	send�r�-send�r�,	 tumpang	t�nd�h,	 t�dak	ter�ntegras�	serta	

12	 Rob�nson	Tar�gan,	2016, Perencanaan Pembangunan Wilayah,	Ed�s�	Rev�s�,	Bum�	
Aksara,	Jakarta,	hal.	43.
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t�dak	 terpadu.	 Pembangunan	 daerah	 t�dak	 terkoord�n�r	 antara	 daerah	
dalam	 w�layah	 prov�ns�	 akan	 men�mbulkan	 kesenjangan	 sos�al	 antar	
w�layah.

Kesenjangan	 sos�al	 antar	 kabupaten	 dan	 kota	 dalam	 daerah		
berpotens�	 ekonom�s	 t�ngg�,	 t�dak	 menjad�	 peluang	 	 daerah	 unggul	
dan	sejahteran	serta	makmur,	sedangkan	daerah	pendapatan	kec�l	akan	
semak�n	 terkebelakang,	 kurang	 mand�r�	 dan	 	 t�dak	 sejahtera,	 t�dak	
tercapa�	 kemakmuran	 	 dan	 kebahag�an.	 Problem	 ket�mpangan	 daerah	
oleh	Syaukan�	HR,	menyampa�kan	bahwa	“keb�jakan-keb�jakan	otonom�	
daerah	 sesungguhnya	 dapat	 d�or�entas�kan	 dalam	 rangka	 menjawab	
sejumlah	 problem	 yang	 terka�t	 dengan	 ket�mpangan	 pembag�an	 kue	
pembangunan…”	13

Ket�mpangan		kesejahteraan	yang	terjad�		saat	�n�,	yang	berka�tan	
pengawasan	Gubernur	sebaga�	penanggungjawab	pembangunan	dalam	
w�layah	 adm�n�strat�f	 d�	 daerah,	 belum	 mewujudkan	 kesejahteraan.	
Gubernur	mem�l�k�	kewenangan	untuk	melakukan	pengawasan	terhadap	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara	 d�	 daerah	 prov�ns�.	 	 Dengan	
dem�k�an	d�butuhkan	pelaku	pengawasan	pemer�ntahan	daerah	mel�k�	
ketramp�lan	 dan	 pengetahuan.	 Joko	 W�dodo,	 menyebutkan	 bahwa	
“kompetens�	berka�tan	dengan	kemampuan	aparatur	pemer�ntah	berupa	
pengetahuan	 	 (knowlage),	 ketramp�lan	 (skill),	 kecakapan	 (capacity),	
s�kap	(attitude),	per�laku	(behavior),	serta	et�ka	yang	d�perlukan	dalam	
pelaksanaan	 apa	 yang	 menjad�	 tugas	 pokok,	 fungs�	 dan	 kewenangan,	
serta	 tanggungjawab	 yang	 d�amanatkan	 kepadanya.14	 Pengawasan	
pemer�ntahan	 daerah	 d�perkuat	 dengan	 kompetens�	 sesua�	 pendapat		
Joko	 W�dodo	 seh�ngga	 terwujud	 pengawasan	 yang	 ber�ntegr�tas,	
transparan,	 dan	 	 bertanggungjawab,	 dalam	 melaksanakan	 profes�nya	
sebaga�	pengawas.

Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	sebaga�	pembantu	tugas	
Pres�den	 selaku	 penanggungjawab	 kepala	 pemer�ntahan	 Republ�k	
Indones�a	 d�	 daerah.	 Sedangkan	 Pres�den	 sebaga�	 kepala	 negara	
berwenang	 menjalankan	 pemer�ntah	 	 yang	 berhaluan	 pr�ns�p	 negara	
kesatuan.	 Pengawasan	 yang	 d�lakukan	 Gubernur	 bers�fat	 �nternal,	

13	 Syaukan�	HR,	2003,	Otonomi Daerah Dan Kompetensi Lokal,	M�ll�n�um	Publ�sher,	
Jakarta,	hal.	39.

14	 Joko	W�dodo,	2007,	Learning Organization,	Bayu	Med�a	Phubl�h�ng,	Malang,	hal.	20.
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prevent�f,	repres�f		maupun	pengawasan	umum	dan	pengawasan	tekn�s.	
Dalam	pengawasan	Gubernur		�nternal-prevent�f		berka�tan	pengawasan	
dalam	 rangka	 pemb�naan.	 Pengawasan	 repres�f	 berkenaan	 dengan	
hubungan	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat,	agar	pemer�ntahan	
daerah	 berjalan	 secara	 efekt�f	 dan	 ef�s�en	 berdasarkan	 ketentuan	
peraturan	perundang-undangan.	

Pengawasan	Gubernur	dalam	pengawasan	umum	merupakan	urusan	
pemer�ntah	pusat	d�	daerah	atas	dasar	pel�mpahan	dan	penyerahan	dar�	
pemer�ntah	 pusat	 kepada	 Gubernur.	 Pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	
daerah,	 d�lakukan	 pengawasan	 oleh	 Gubernur	 dalam	 pelaksanaan	
otonom�	daerah	kabupaten	dan	kota	berdasarkan	peraturan	perundang-
undangan	 Penyelenggaraan	 otonom�	 daerah	 pada	 kabupaten	 dan	 kota	
untuk	 mendekatkan	 urusan	 pemer�ntahan	 kepada	 rakyat	 d�	 daerah,	
seh�ngga	masyarakat	daerah	yang	memaham�	kebutuhannya	send�r�.

	 	 	 Kedekatan	 pelayanan	 	 masyarakat	 dalam	 otonom�	 	 daerah	
kabupaten	dan	kota,	d�serahkan	masyarakat	daerah,	karena	kebutuhan	
mayarakat	daerah	 	yang	 leb�h	 tahu.	Kebutuhan	daerah	kabupaten	dan	
kota	satu	dengan	la�nnya	tentu	berbeda-beda.	Melalu�	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	otonom�	daerah	kabupaten	dan	kota,	akan	mampu	leb�h	
cepat	terpenuh�nya	pen�ngkatan	kesejahteraan,	pemerataan	serta	kead�lan	
bag�	 masyarakat	 daerah,	 Dengan	 dem�k�an	 maka,	 penyeragaman	
penyelenggaraan	otonom�	daerah	kabupaten/kota	t�dak	dapat	d�samakan	
mas�ng-mas�ng	 daerah.	 Mas�ng-mas�ng	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota	
mem�l�k�	kear�fan	lokal	(local genenius)	yang	menjad�	penuntun	dalam	
keh�dupan	masyarakat.		Dalam	hubungan	pusat	dan	daerah	dan	pedoman	
kear�fan	lokal	mengefekt�fkan	pengawasan	oleh	Gubernur	sebaga�	wak�l	
pemer�ntah	pusat.			

Berdasarkan	pada	fakta	d�atas,	akan	d�ketengahkan	problemat�ka	
secara	 f�losof�s,	 sos�olog�s	 dan	 yur�d�s	 dalam	 penel�t�an	 d�sertas�	 �n�.		
Menurut	 Kaelan	 bahwa	 permasalahan	 f�losof�,	 sos�olog�s	 dan	 yur�d�s	
berka�tan	dengan	pengetahuan	mengena�	�nt�sar�	atas	makna15.	

Problemat�ka		dar�	seg�	f�losof�	pengawasan	Gubernur	sebaga�	wak�l	
pemer�ntah	 pusat	 dalam	 pemerataan	 kesejahteraan	 masyarakat,	 dapat	
d�rumuskan	 secara	 ontolog�,	 ep�stematolog�	 dan	 aks�olog�.	 Rumusan	
problemat�ka	 secara	 f�losof�s	 ya�tu	 	 belum	 terpenuh�nya	 pemerataan	

15	 	Kaelan	MS,	2016,	Pendidikan Pancasila,	Parad�gma	Yogyakarta,	hal.10.
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kesejahteraan	 masyarakat	 untuk	 menjam�n	 keh�dupan	 masyarakat	
mencapa�	kual�tas	keh�dupan	yang	leb�h	ba�k	dan	leb�h	ba�k	lag�		dalam	
rangka	pemerataan	kesejahteraan	rakyat	yang	berkead�lan	berdasarkan	
Pancas�la.	 Menurut	 Kaelan	 MS16,	 Pancas�la	 merupakan	 dasar	 yang	
fundamental	 bag�	 negara	 Indones�a	 terutama	 dalam	 pelaksanaan	 dan	
penyelenggaraan	 negara.	 	 Kaelan	 MS17,	 menyebutkan	 bahwa	 “untuk	
mewujudkan	tujuan	negara	sebaga�	tujuan	bersama	maka	dalam	h�dup	
kenegaraan	 harus	 mewujudkan	 jam�man	 perl�ndungan	 bag�	 seluruh	
warga,	 seh�ngga	 untuk	 mewujudkan	 tujuan	 seluruh	 warganya	 harus	
d�jam�n	berdasarkan	suatu	pr�ns�p	kead�lan	yang	t�mbul	dalam	keh�dupan	
bersama	(keh�dupan	sos�al).

Penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara	 d�	 daerah	 waj�b	 untuk	
berpedoman	 kepada	 Pancas�la	 sebaga�	 falsafah	 dan	 pandangan	 h�dup	
bangsa	 Indones�a	 (philoshophi and way of life nations).	 Pancas�la	
merupakan	 pengejahwantahan	 	 (sytem of ideas)	 dar�	 s�kap,	 t�ndakan,	
pr�laku	 dalam	 keh�dupan	 nas�onal	 ba�k	 bernegara,	 berbangsa	 dan	
bermasyarakat.	 Pancas�la	 menjad�	 sarana	 d�dalam	 keh�dupan	 Negara	
d�	dalam	mewujudkan	masyarakat	untuk	mencapa�	 tujuan	negara	dan	
c�ta-c�ta	nas�onal.	D�samp�ng	�tu	Pancas�la	sebaga�	dasar	negara		berart�	
bahwa	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara	d�landas�	dengan	
n�la�-n�la�	Pancas�la.	S�la	kel�ma	dar�	Pancas�la	ya�tu	“Kead�lan	Sos�al	
Bag�	Seluruh	Rakyat	Indones�a”.	Pemer�ntahan	daerah	yang	d�laksanakan	
oleh	 kepala	 daerah,	 bertugas	 untuk	 mencapa�	 tujuan	 pemerataan	
kesejahteraan	 rakyat	 	 yang	 berkead�lan.	 Dalam	 mencapa�	 kead�lan,	
maka	pengawasan	Gubernur	sebaga�	sarana	untuk	mensejahterakan	bag�	
seluruh	rakyat	Indones�a.	

Problemat�ka	dar�	 seg�	 sos�olog�s,	 adanya	keh�dupan	masyarakat	
terpecah-pecah	dan	men�mbulkan	kesenjangan	sos�al	masyarakat,	serta	
menjad�kan	 masyarakat	 d�belenggu	 kem�sk�nan,	 dan	 kebodohan	 serta	
terganggunya	 hubungan	 koord�nas�	 antara	 Bupat�/Wal�kota	 dengan	
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 serta	 ket�adaan	 koord�nas�,	
keterpaduan,	s�nerg�tas,	terpola	dalam	penyelenggaraan		pemer�ntahan	
d�	daerah.

16	 	Kaelan	MS,	Ibid,	hal.78.
17	 	Kaelan	MS,	Ibid,	hal.	68.
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Problemat�ka	 dar�	 seg�	 yur�d�s,	 mel�hat	 dar�	 sudut	 pandang	
perundang-undangan	 	 apa	 yang	 seharusnya	 secara	 “das sollen”	 dan		
mel�hat	 dalam	 kenyataan	 faktualnya	 atau	 “das sein”.	 	 Dogmat�k	
hukum	dalam	d�sertas�	�n�,	dengan	tema	sentral	pengawasan	Gubernur,		
mengacu	 pada	 UU	 23/2014	 khususnya	 Pasal	 yang	 mengatur	 tentang	
pengawasan	 terdapat	 d�	 dalam	 Pasal	 7	 ayat	 (1),	 	 dan	 ayat	 (2)	 ,	 Pasal	
8	ayat		(1)	dan	ayat	(2),	Pasal	91	ayat	(1),	dan	ayat	(2),	Pasal	373	ayat	
(1),	 (2)	dan	ayat	 (3),	Pasal	378	ayat	 (1),	 (2)	dan	ayat	 (3).	 d�sebutkan	
bahwa:	 “Pemer�ntah	 Pusat	 melakukan	 pemb�naan	 dan	 pengawasan	
terhadap	penyelenggaraan	urusan	pemer�ntahan	oleh	daerah”.	Pasal	8	
ayat	(2)	d�sebutkan	bahwa	:”Pemb�naan	dan	Pengawasan	sebaga�mana	
d�maksud	pada	ayat	(1)	terhadap	penyelenggaraan	urusan	pemer�ntahan	
oleh	 daerah	 kabupaten/kota	 d�laksanakan	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat.		Pasal	91	ayat	(1)	d�sebutkan	bahwa:	“Dalam	
melaksanakan	 pemb�naan	 dan	 pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	
urusan	 pemer�ntahan	 yang	 menjad�	 kewenangan	 daerah	 kabupaten/
kota	 dan	 Tugas	 Pembantuan	 oleh	 daerah	 kabupaten/kota,	 Pres�den	
d�bantu	oleh	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat.	Pasal	373	ayat	
(1)	 d�sebutkan	 bahwa:”Pemer�ntah	 Pusat	 melakukan	 pemb�naan	 dan	
pengawasan	 terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	prov�ns�.	
Sedangkan	Pasal	373	ayat	 (2)	d�sebutkan	bahwa	 :	 “Gubernur	 sebaga�	
wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 melakukan	 pemb�naan	 dan	 pengawasan	
terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten/kota.		Pasal	
378	 ayat	 (1)	 d�sebutkan	 bahwa:	 ‘Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat	melakukan	pengawasan	umum	dan	pengawasan	 tekn�s	 terhadap	
penyelenggaraan	 pemer�ntah	 daerah	 kabupaten/kota.	 Pasal	 378	 ayat	
(2)	 d�sebutkan	 bahwa:”	 Dalam	 melakukan	 pengawasan	 sebaga�mana	
d�maksud	 pada	 ayat	 (1)	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 d�	
bantu	oleh	perangkat	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat.

Pengawasan	 Gubernur	 dalam	 Pasal	 7	 ayat	 (1),	 Pasal	 8	 ayat	 (2),	
Pasal	 91	 ayat	 (1),	 	 Pasal	 373	 ayat	 (1)	 dan	 ayat	 (2),	 terdapat	 	 norma	
pengawasan	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah.	 	 Pasal	
91	 ayat	 (2)	 huruf	 f	 terdapat	 kekaburan	 norma	 (vague van normen)	
pengawasan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 dapat	 d�kaj�		
melalu�	 �ntrepretas�.	 	 	 Menurut	 Von	 Sav�gny18	 menyebutkan	 bahwa:	

18	 Von	Sav�gny	dalam	Peter	Mahfud	Marzuk�,2016, Penelitian hukum, Edisi Revisi,									
hal	146.
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“Interpretas�	 merupakan	 	 suatu	 rekronstruks�	 buah	 p�k�ran	 yang	 tak	
terungkapkan	d�	dalam	undang-undang”		Dengan	hal	sepert�	penjelasan	
Pasal	91	ayat	(2)	huruf	f		d�nyatakan	“cukup	jelas”	walaupun	ketentuan	
�tu	mas�h	belum	jelas.	 	Berka�tan	dengan	�tu,	d�dalam		set�ap	undang-
undang	 d�ber�kan	 penjelasan	 agar	 t�dak	 terjad�	 mult�	 tafs�r	 terhadap	
Pasal-Pasalnya.	Menurut	Peter	Mahmud	Marzuk�	menyebutkan	bahwa:	
“�nterpretas�	otent�k	sebaga�	�nterpretas�		sebaga�mana	tertuang	d�	dalam	
penjelasan	suatu	undang-undang”.19		

Ket�dakjelasan	 atau	 kekaburan	 norma	 	 (vague van normen)	
“pengawasan”	 dalam	 Pasal	 91	 ayat	 (2)	 huruf	 f	 	 UU	 23/2014,	 ya�tu	
“melaksanakan	 tugas	 la�n	 sesua�	 ketentuan	 peraturan	 perundang-
undangan”.	Kal�mat	dalam	Pasal	91	ayat	 (2)	huruf	 f	 	 �n�	oleh	I	Made	
Pasek	 D�antha,	 rumusan	 kata	 dan	 kal�matnya	 kurang	 jelas	 seh�ngga	
men�mbulkan	 kekaburan	 pengert�an-pengert�an.20	 Dengan	 dem�k�an	
pengawasan	 oleh	 Gubernur	 	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	
daerah,			akan	berdampak		tujuan	negara	dan	c�ta-c�ta	nas�onal	bangsa	
Indones�a	 untuk	 menc�ptakan	 pemerataan	 kesejahteraan	 rakyat	 yang	
berkead�lan	sos�al	bag�	 seluruh	 Indones�a	berdasarkan	Pancas�la	 t�dak	
terwujud	dan	ketahanan	nas�onal	menjad�	rapuh	serta	keutuhan	negara	
kesatuan	Indones�a	akan	terpecah-pecah	dalam	bentuk	negara.	Mas�ng-
mas�ng	daerah	d�	Indones�a	akan	mem�sahkan	d�r�	dar�	Negara	Kesatuan	
Republ�k	 Indones�a	bahkan	negara	 Indones�a	akan	d�ekspans�	 	negara	
la�n.

Dar�	ura�an	latar	belakang	d�atas,	terdapat	t�ga	permasalahan	yang	
akan	d�ulas	d�dalam	buku	�n�,	yakn�:	1)	Hak�kat	Pengawasan		Gubernur	
sebaga�	Wak�l	Pemer�ntah	Pusat		d�	Daerah;	2)	Pengawasan		Gubernur	
sebaga�	Wak�l	Pemer�ntah	Pusat	d�	Daerah;	dan	3)	Model		Pengawasan		
Gubernur	 sebaga�	 Wak�l	 Pemer�ntah	 Pusat	 dalam	 mewujudkan	
Pemerataan	Kesejahteraan		Rakyat	d�	Daerah.

19	 Peter	Mahmud	Marzuk�,	Ibid, 	hal.147.	
20	 I	Made	Pasek	D�antha, Op.Cit,	hal.	118.
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BaB II
KeRaNGKa BeRPIKIR TeORITIK 

daN KONsePTUaL

2.1 Kerangka Teoritik

2.1.1 Teori Pengawasan

Menurut	Kamus	Besar	Bahasa	Indones�a	(KBBI),	pengawasan	
berasal	 dar�	 kata	 kendal�	 yang	 berart�	 	 awas.	 Kata	 awas		

mendapat	awalan	pe	dan	akh�ran	an	seh�ngga	menjad�	pengawasan	yang	
berart�		pen�l�kan	dan	pengarahan	keb�jakan…21	Dalam	Kamus	Umum	
Bahasa	 Indones�a,	 kata	 control	 d�art�kan	 pengawasan,	 pemer�ksaan,	
mengontrol	 adalah	 mengawas�.22	 Pada	 umumnya	 kata	 	 pengawasan	
d��st�lahkan	dengan	kontrol	(control).	Dalam	Bahasa	Belanda		controleur	
berart�	 pengawas.23	 KBBI	 yang	 d�susun	 oleh	 W.J.S.	 Poerwadarm�nta,	
pengawasan	 berasal	 kata	 awas	 d�art�kan	 “dapat	 mel�hat	 ba�k-ba�k,	
tajam	pengl�hatan,	 tajam	t�t�knya,	waspada,	dan	la�n-la�n”.	Sedangkan	
mengawas�	d�makna�		mel�hat	dan	memperhat�kan.	Kata	pengawasan	dan	
pengendal�an	merupakan	dua	kata	kata	yang	mem�l�k�	art�	hamp�r	sama	
tetap�	berart�	pula	berbeda.	Kata	kendal�	d�art�kan	kekang,	pengendal�an	
berart�	 pengekangan,	 dan	 kata	 pengendal�	 d�ber�	 art�	 pem�mp�n	 atau	
orang	 yang	 mengendal�kan.	 Black’s  Law Dictionary,	 mendef�n�s�kan	
pengawasan	sebaga�	ber�kut:
 “The direct or indirect power to direct the managemen and politics 

of person or entity, whether trought ownership of voting securities, 
by contact, or otherwise; the power of authority to manage, 
direct, or overse (the principal exercised control over the agent), 
or to exercise power or influence over ( the jugle controlled the 

21	 T�m	Pr�ma	Pena,	tanpa	tahun,Kamus Besar Bahasa Indonesia (KBBI), G�ta	Med�a	
Press	Jakarta 	hal.	81.

22	 W.J.S	Poerwadarm�nta,	1984,	Kamus Umum Bahasan Indonesia, diolah kembali 
oleh Pusat Pembinaan Bahasa,	Bala�	Pustaka,	Jakarta,hal.521.

23	 Yan	 Paramadya	 Puspa,	 2008,	 Kamus hukum,	 Edisi Lengkap Bahasa Belanda-
Indonesia-Inggris,	Aneka	Ilmu,	Semarang,	hal.159.
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procedeengs), to regulate or govern by law).24	Terjemahan	bebasnya:	
pengawasan	 salah	 satu	 fungs�	 manajemen,	 yang	 d�tujukan	untuk	
memast�kan	 pelaksanaan	 keg�atan	 sesua�	 dengan	 perencanaan	
yang	 telah	 d�tetapkan	 untuk	 mencapa�	 tujuan	 tujuan.	 Dengan	
pengawasan	untuk	dapat	men�la�	ent�tas	dalam	melaksanakan	tugas	
dan	fungs�nya	secara	efekt�f,	ef�s�en	dan	sesua�	dengan	ketentuan	
yang	berlaku).						

Dalam	 beberapa	 l�teratur	 manajemen	 berbahasa	 Inggr�s,	 �st�lah	
pengawasan	dan	pengendal�an	d�sebut	controlling.	Kata	bahasa	Inggr�s	
controlling	berart�	mel�put�	kata	pengawasan	dan	pengendal�an	seh�ngga	
bermakna	 leb�h	 luas.	 Dapat	 d�sebutkan	 bahwa	 pengawasan	 termasuk	
pengendal�an.	 Pengendal�an	 berasal	 dar�	 kata	 kendal�,	 seh�ngga	
pengendal�an	mengandung	art�	kata	pengarahkan,	memperba�k�	keg�atan	
yang	salah	arah	dan	meluruskannya	menuju	arah	yang	benar.25	Dengan	
adanya	 pengawasan	 dan	 pengendal�an,	 maka	 akan	 d�has�lkan	 produk	
akh�r	 ya�tu,	 pengawasan	 untuk	 mengetahu�,	 sedangkan	 pengendal�an	
langsung	member�kan	arahan	kepada	obyek		yang	d�kendal�kan.26	

Sondang	P.	S�ag�an	yang	d�kut�poleh	Sujamto,	menyatakan	bahwa,	
“pengawasan	 	 adalah	 proses	 pengamatan	 dar�	 pelaksanaan	 seluruh	
keg�atan	 organ�sas�	 untuk	 menjam�n	 agar	 supaya	 semua	 pekerjaan	
yang	 sedang	 d�laksanakan	 berjalan	 sesua�	 dengan	 rencana	 yang	 telah	
d�tentukan”27	 Menurut	 Soekarno	 K.	 mend�f�n�s�kan,	 “pengawasan	
adalah	 suatu	 proses	 menentukan	 tentang	 apa	 yang	 harus	 d�kerjakan,	
agar	apa	yang	d�selenggarakan	sejalan	dengan	rencana”28		Pengawasan	
pada	�nt�nya	proses	keg�atan	dar�		d�nam�ka	organ�sas�,	agar	pekerjaan	
sesua�	 dengan	 rencana	 yang	 telah	 d�tetapkan	 sebelumnya.	 Tujuan	
pengawasan	 t�dak	 d�sebutkan,	 namun	 d�tekankan	 pada	 rencana	 yang	
d�tetapkan.	Leb�h	lanjut	d�ber�kan	pengert�an	pengawasan	dar�	Sarwoto,	

24	 Bryan	A	 Gamer,	 2004, Black’s Law Dictionary, Eight Eddition,	 St,	 Paul	 M�nn:	
West,	Thomson	Bus�ness,	p.	353.

25	 V�ctor	M.	S�tumorang	dan	Jusuf	Juh�r,	1998, Aspek hukum Pengawasan melekat,	
Cet.II,	R�neka	C�pta,	Jakarta,	hal.	18.	

26	 Sujamto,	1986, Beberapa Pengertian di Bidang Pengawasan ,	Ghal�a	Indones�a,	
Jakarta,			hal.	24.

27	 Sujamto,	Ibid,	hal.	14.
28	 V�ctor	M.S�tumorang	dan	Jusuf	Juh�r, Op.Cit,	hal.20.
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ya�tu	“pengawasan	adalah	keg�atan	yang	mengusahakan	agar	pekerjaan-
pekerjaan	terlaksana		sesua�	dengan	rencana	yang	d�tetapkan	dan	atau	
has�l	yang	d�kendal�kan”29	

Sebaga�	bahan	pemband�ng	beberapa	ahl�-ahl�	as�ng	member�kan	
pengert�an	pengawasan	yang	d�kut�p	oleh	Sujamto	ya�tu:30	
(1)		 George	R.	Terry,	mendef�n�s�kan	pengawasan,	“Controlling is to 

determine what is accomplished, evaluate it, and apply corrective 
measure, if needed result in keeping with the plan” (Pengawasan	
adalah	 untuk	 menemukan	 apa	 yang	 telah	 d�capa�,	 mengadakan	
evaluas�,	dan	mengamb�l	t�ndakan-t�ndakan	korekt�f,	b�la	d�perlukan	
untuk	menjam�n	agar	has�lnya	sesua�	dengan	rencana).

(2)		 Newman	menyebutkan	bahwa	pengawasan,	“Control is assurance 
that the performance to plan”	 (Pengawasan	 adalah	 suatu	 usaha	
untuk	menjam�n	agar	pelaksanaan	sesua�	dengan	rencana);

(3)		 Hendry	 Fayol	 mendef�n�s�kan	 pengawasan:	 “Control consists 
of verifying whether everything occurs in conformity with plan 
adopted, the instruction issued and principles established. It has 
an objection to point out weakness and errors in order to rectify 
and prevent recurrence. (Pengawasan	 terd�r�	 dar�	 penguj�an	
apakah	 segala	 sesuatu	 berlangsung	 sesua�	 dengan	 rencana	 yang	
telah	 d�tentukan,	 dengan	 �nstruks�	 yang	 telah	 d�ber�kan	 dan	
dengan	 pr�ns�p-pr�ns�p	 yang	 telah	d�gar�skan.	 Ia	 bertujuan	untuk	
menunjukkan	(menemukan)	kelemahan-kelemahan	dan	kesalahan-
kesalahan	dengan	maksud	untuk	memperba�k�nya	dan	mencegah	
terulangnya	kembal�.	Berdasarkan	pengert�an	pengawasan	tersebut	
d�atas,	 maka	 d�pet�k	 �nt�	 sar�nya	 bahwa	 pengawasan	 t�ada	 la�n	
penetapan	 dar�	 suatu	 keg�atan	 yang	 telah	 d�lakukan	 berdasarkan	
rencana	yang	d�tetapkan	semula.	

Pengawasan	berfungs�	agar	dapat	mewujudkan	has�l	sesua�	dengan		
rencana	yang	d�tetapkan,	seh�ngga	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	
pusat	 mengedepankan	 pr�ns�p-pr�ns�p	 pengawasan	 agar	 pencapa�an	
has�l	berdaya	guna	dan	berhas�l	guna.		Ulbert	S�lalah�31,	menyebutkan	

29	 V�ctor	M.S�tumorang	dan	Jusuf	Juh�r,	Ibid,	hal	18.
30	 Sujamto,Op.Cit,	hal.17-18.	
31	 Ulbert	S�lalah�,	2002,	Studi tentang Ilmu Administrasi Konsep, Teori dan Dimensi,	

S�nar	Baru,	Bandung,	hal.	178.
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pr�ns�p-pr�ns�p	pengawasan	pada	�nt�nya	ya�tu	pengawasan	berlangsung	
secara	terus-menerus	untuk	menemukan	dan	menganal�s�s	temuan	secara	
obyekt�f	 	 dan	 transparan	 yang	 beror�entas�	 rencana	 dan	 tujuan	 serta	
mampu	memperba�k�	set�ap	t�ndakan	t�dak	sesua�	rencana.		Amran	Saud�,	
menyebutkan	 pr�ns�p	 dar�	 pengawasan	 bertujuan	 untuk	 mendapatkan	
pengawasan	yang	efekt�f,	dengan	adanya	pember�an	�nstruks�-�nstruks�	
dan	wewenang	kepada	bawahan.32		

Pengawasan	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 	 d�	
Indones�a	merupakan	kewenangan	oleh	pemer�ntah	pusat	sebaga�	negara	
kesatuan.	Pemer�ntah	pusat	t�dak	mungk�n	untuk	melakukan	pengawasan	
langsung	d�	 	 seluruh	w�layah	NKRI,	 sehubungan	 luas	w�layah	negara	
Indones�a	seh�ngga	wewenang	pengawasan	d�serahkan	kepada	Gubernur	
d�	 w�layah	 prov�ns�	 berdasarkan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-
undangan	 yang	 berlaku.	 N�’matul	 Huda33	 pada	 �nt�nya	 menyebutkan	
untuk	 menjam�n	 	 pengawasan	 penyelenggaraan	 pemer�ntah	 berjalan	
sesua�	 dengan	 rencana	 serta	 sesua�	 ketentuan	 peraturan	 perundangan-
undangan	yang	berlaku	 terhadap	pelaksanaan	urusan	pemer�ntahan	d�	
daerah.

Pengert�an	 pengawasan	 yang	 d�atur	 dalam	 Peraturan	 Pemer�ntah	
Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 79	 Tahun	 2005	 tentang	 Pemb�naan	 dan	
Pengawasan	Penyelenggaraan	Pemer�ntahan	Daerah	selanjutnya	d�sebut	
(PP	79/2005),	Pasal	1	ayat	(4),	yang	d�atur	kembal�	Peraturan	Menter�	
Dalam	Neger�	Republ�k	Indones�a	Nomor	23	tahun	2007	tentang	Pedoman	
Tata	 Cara	 Pengawasan	 Atas	 Penyelenggaraan	 Pemer�ntahan	 Daerah	
selanjutnya	d�sebut	Permendagr�	23/2007,	Pasal	1	ayat	(1)	maka,	Pasal	
1	ayat	(4)	PP	79/2005,	d�nyatakan	“Pengawasan	atas	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah	 adalah	 proses	 keg�atan	 yang	 d�tujukan	 untuk	
menjam�n	agar	pemer�ntahan	daerah	berjalan	secara	ef�s�en	dan	efekt�f	
sesua�	dengan	rencana	dan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan”.	
Pasal	1	ayat	(1)	Permendagr�	23/2007,	Pengawasan	atas	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah	 adalah	 proses	 keg�atan	 yang	 d�tujukan	 untuk	
menjam�n	agar	pemer�ntahan	daerah	berjalan	secara	efss�en	dan	efekt�f	

32	 Amran	 Suad�,	 2014,	 Sistem Pengawasan Badan Peradilan di Indonesia,	
Rajagraf�ndo,	Jakarta,	hal.20.

33	 N�’matul	 Huda,	 2007,	 Pengawasan Pusat Terhadap Daerah, Dalam 
Penyelenggaraan Pemerintahan Daerah,	FH	UII	Press,	hal.	117.
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sesua�	 dengan	 rencana	 dan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan.	
Beg�tu	 pula	 Peraturan	 Menter�	 Dalam	 Neger�	 Nomor	 1	 Tahun	 2010	
tentang	S�stem	Informas�	Pengawasan	Penyelenggaraan	Pemer�ntahan	
Daerah	 Secara	 Nas�onal	 selanjutnya	 Permendagr�	 1/2010),	 Pasal	 1	
ayat	 (1)	 	 member�kan	 pengert�an	 	 pengawasan	 atas	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah	 yang	 	 sama	 dengan	 peraturan	 terdahulu	 ya�tu	 :	
pengawasan	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 adalah	 keg�atan	
yang	 d�tujukan	 untuk	 menjam�n	 agar	 pemer�ntahan	 daerah	 berjalan	
secara	ef�s�en	dan	efekt�f	sesua�	dengan	rencana	dan	ketentuan	peraturan	
peraturan	perundang-undangan.

Berka�tan	 dengan	 pengert�an	 dar�	 PP	 79/2005	 dan	 Permendagr�	
23/2007	 dan	 Permendagr�	 1/2010,	 pengert�an	 pengawasan	 kedua	
peraturan	 perundang-undang	 tersebut	 t�dak	 ada	 perbedaan,	 karena	
Permendagr�	23/2007	merupakan	peraturan	operas�onal	dar�		PP	79/2005.	
Pada	 �nt�nya	 bahwa	 pengawasan	 atas	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	
daerah	merupakan	suatu	proses	keg�atan	untuk	menjam�n	pemer�ntahan	
daerah	 berjalan	 secara	 ef�s�en	 dan	 efekt�f	 dengan	 rencana	 yang	 telah	
d�tetapkan	dan	sesua�	ketentuan	peraturan	perundang-undangan.	

Peraturan	 Menter�	 Dalam	 Neger�	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 35	
Tahun	2018	tentang	Keb�jakan	Pengawasan	Penyelenggaraan	Pemer�ntah	
Daerah	 Tahun	 2019,	 selanjutnya	 d�sebut	 Permendagr�	 35/2018,	
d�nyatakan		dalam	Pasal	1	ayat	(2)	bahwa,		pengawasan		penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	adalah	usaha,	t�ndakan	dan	keg�atan	yang	d�tujukan	
untuk	menjam�n	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	berjalan	secara	
ef�s�en	 dan	 efekt�f	 sesua�	 dengan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-
undangan.	Peraturan	Pemer�ntah	Republ�k	Indones�a	Nomor	61	Tahun	
2019	tentang	Perencanaan	Pengawasan	Penyelenggaraan	Pemer�ntahan	
Daerah	Tahun	2020	selanjutnya	d�sebut	PP	61/2019,	Pasal	Pasal	1	ayat	
(2),	 pengert�an	 pengawasan	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	
adalah	 usaha,	 t�ndakan	 dan	 keg�atan	 yang	 d�tujukan	 untuk	 menjam�n	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	berjalan	secara	ef�s�en	dan	efekt�f	
sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan.	

Berdasarkan	 pengert�an	 pengawasan	 atas	 penyelenggaran	
pemer�ntahan	daerah	PP	79/	2005,	Permendagr�	23/2007,	Permendagr�	
1/2010,	 pengawasan	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 hanya	
bers�fat	proses	keg�atan	untuk	menjam�n	pemer�ntahan	daerah	berjalan	
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secara	ef�s�en	dan	efekt�f	sesua�	dengan	rencana	dan	ketentuan	peraturan	
perundangan-undangan.	Def�n�s�	menekankan	adanya	proses	keg�atan,	
yang	 berart�	 adanya	 tahapan-tahapan	 dalam	 melakukan	 keg�atan	
yang	 d�tentukan	 terleb�h	 dahulu	 oleh	 aparat	 pengawasan.	 Sedangkan	
Permendagr�	35/2018	dan	Permendagr�	61/2020,	d�sebutkan	pengert�an	
pengawasan	 mel�put�	 usaha,	 t�ndakan	 dan	 keg�atan.	 Melalu�	 usaha,	
t�ndakan	dan	keg�atan	maka,	aparatur	pengawasan	melakukan	berbaga�	
keg�atan	 melakukan	 pengawasan	 dengan	 segala	 kemampuannya	
melakukan	 pengawasan	 untuk	 mencegah	 adanya	 t�ndakan	 berbaga�	
peny�mpangan	maupun	penyelewenangan	aparatur	pemer�ntahan	daerah	
termasuk	memberantas	t�ndakan	korups�,	kolus�	dan	nepot�sme	(KKN).	

Berdasarkan	 Peraturan	 Pemer�ntah	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	
12	Tahun	2017	 tentang	Pemb�naan	dan	Pengawasan	Penyelenggaraan	
Pemer�ntahan	Daerah	 	selanjutnya	d�sebut	PP	12/2017,	Pasal	1	angka	
2,	 menyatakan	 bahwa:	 “Pengawasan	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	
daerah	 adalah	 usaha,	 t�ndakan,	 dan	 keg�atan	 yang	 d�tujukan	 untuk	
menjam�n	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	berjalan	secara	ef�s�en	
dan	 efekt�f	 sesua�	 dengan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan”.	
Penyelenggaraan	 pengawasan	 dalam	 urusan	 pemer�ntahan	 untuk	
mencapa�	pemer�ntahan	yang	mampu	untuk	men�ngkatkan	pelayanan,	
pemberdayaan,	peran	serta	masyarakat	serta	men�ngkatkan	daya	sa�ng	
daerah	menuju	kesejahteraan	masyarakat.	

Bag�r	Manan,	berpendapat	bahwa		kontrol	sebaga�	sebuah	fungs�	
sekal�gus	hak,	 seh�ngga	 las�m	d�sebut	dengan	 fungs�	control	atau	hak	
control.34		Pengawasan	yang	d�lakukan	d�	Negara	Indones�a	terd�r�	dar�	
pengawasan	 �nternal	 dan	 ekstrnal.	 Pengawasan	 Internal	 terd�r�	 dar�	
pengawasan	 yang	 d�lakukan	 oleh	 lembaga-lembaga	 khusus	 sepert�	
Badan	Pengawasan	Keuangan	dan	Pembangunan	(BPKP),	Inspektorat	
Jenderal	 Kementr�an,	 Inspektorat	 Daerah.	 Pengawasan	 eksternal	
melalu�	 lembaga-lembaga	 negara;	 Dewan	 Perwak�lan	 Rakyat	 (DPR/
DPRD),	 Badan	 Pemer�ksa	 Keuangan	 (BPK),	 Masyarakat/kelompok	
masyarakat,	 Med�a	 massa	 maupun	 Lembaga	 Swasdaya	 Masyarakat	
(LSM).	 Pengawasan	 alternat�f	 oleh	 Hertogh	 berbentuk	 komun�kas�	

34	 Bag�r	Manan,2001,	menyongsong Fajar Otonomi Daerah,	Pusat	Stud�	Hukum	FH-
UII,	Yogyakarta,	hal	201,	selanjutnya	d�sebut	Bag�r	Manan	II
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antara	pengawas	dan	d�awas�	yang	d�sebut	pengawasan	refleks�f.35		
N�’matul	 Huda,	 menyatakan	 bahwa,“pengawasan	 merupakan	

peng�kat	 kesatuan	 agar	 kebebasan	 berotonom�	 t�dak	 bergerak	 beg�tu	
jauh,	seh�ngga	mengurang�	atau	bahkan	mengancam	kesatuan	(unitary),	
tetap�	pengawasan	terlalu	kencang	akan	membelenggu	desentral�sas�”.36	
Gubernur	 mewujudkan	 pemerataan	 kesejahteraan	 rakyat	 yang	
berkead�lan.	 Berka�tan	 dengan	 �tu,	 Gubernur	 berwenang	 melakukan	
pengawasan	 otonom�	 daerah	 berdasarkan	 peraturan	 perundang-
undangan.	Gubernur	melakukan	pengawasan	prevent�f	dan	pengawasan	
repres�f	 terhadap	 peraturan	 Bupat�/Wal�kota,	 dan	 keb�jakan-keb�jakan	
daerah	 dengan	 kesesua�an	 dengan	 kepent�ngan	 umum	 ya�tu	 norma	
agama,	adat-�st�adat,	budaya	dan	sus�la.

Teor�	 pengawasan	 �n�	 relevan	 untuk	 membahas	 permasalahan	
pertama	dan	ket�ga	d�	buku	�n�.	Masalah	Hak�kat	Pengawasan	Gubernur	
sebaga�	 Wak�l	 Pemer�ntah	 Pusat	 d�	 Daerah	 akan	 menggunakan	 teor�	
pengawasan	dar�	George	R.	Terry.	Hal	�n�	d�karenakan	bahwa	teor�	�n�	
mengarahkan	peran	Gubernur	 sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	 	dalam	
melakukan	 pengawasan	 yang	 bers�fat	 	 prevent�f	 dalam	 mewujudkan	
pemerataan	kesejahteraan	rakyat	d�	daerah.		Beg�tu	pula		teor�	pengawasan		
d�pergunakan	membahas	permasalahan	ket�ga	ya�tu	Model	Pengawasan		
Gubernur		dalam	rangka	Pemerataan	Kesekajteraan	Rakyat	d�	Daerah.		
Dalam	 permasalahan	 ket�ga	 �n�	 akan	 menemukan	 model	 pengawasan	
yang	 bers�fat	 prevent�f	 oleh	 Gubernur	 dalam	 pelaksanaan	 otonom�	
daerah	dalam	rangka	pemerataan	kesejahteraan	rakyat	d�	daerah.

2.1.2  Teori Kewenangan
Secara	et�molog�	kewenangan	berasal	dar�	kata	“wewenang”	dan	

mendapat	awalan	“ke”	dan	akh�ran	“an”.	Kamus	Besar	Bahasa	Indones�a		
selanjutnya	d�sebut	KBBI	menyebutkan	 art�	 kata	 “wewenang”	 adalah	
kekuasaan	untuk	bert�ndak.	Sedangkan	kewenangan	berart�	kekuasaan	
membuat	keputusan	atau	mempunya�	kuasa	untuk	melakukan	sesuatu	atau	
mempunya�	 tugas	untuk	menjalankan	kekuasaan.37	 	Hanssan	Shadh�ly	

35	 Hertogh	dalam	Irfan	Fahrudd�n,	2004,	Pengawasan	Perad�lan	Adm�n�stras�	Terhadap	
T�ndakan	Pemer�ntah,	Alumn�,	Bandung,	hal	373.

36	 N�’matul	Huda,	Op.Cit,	hal.	33.
37	 T�m	Pr�ma	Pena,	Op.Cit.	hal.797.



28

Pengawasan Gubernur dan Kesejahteraaan Rakyat di Daerah

mengungkapkan	 wewenang	 	 (authority)	 sebaga�	 hak	 atau	 kekuasaan	
member�kan	 per�ntah	 atau	 bert�ndak	 untuk	 mempengaruh�	 t�ndakan	
orang	la�n,	agar	sesuatu	d�lakukan	sesua�	dengan	yang	d��ng�nkan.38		

Wewenang	 dalam	 kekuasaan	 dapat	 d�art�kan	 bahwa	 kekuasaan	
yang	bers�fat	formal	maupun	non	formal.	Wewenang	dalam	art�	formal	
d�dasarkan	 atas	 peraturan	 perundang-undangan	 yang	 d�lakukan	 oleh	
pejabat	 publ�k.	 Sedangkan	 wewenang	 bers�fat	 non-formal	 d�dasarkan	
atas	 pengaruh	 pejabat	 non-publ�k,	 terkadang	 terjad�	 pula	 dalam	
pejabat	publ�k.	 	Dalam	Black’s Law Dictionary,	“authority is right to 
exercise powers , to implement and enforce laws; to exact obedience; 
to command; to judge, control over; jurisdiction. Often synonymous 
with power” 39 	Dalam	Undang-Undang	Republ�k	Indones�a	Nomor	30	
Tahun	2014	tentang	Adm�n�stras�	Pemer�ntahan	selanjutnya	d�sebut	UU	
30/2014,	Pasal	1	angka	5	d�sebutkan	bahwa	wewenang	adalah	hak	yang	
d�m�l�k�	oleh	badan	dan/atau	pejabat	pemer�ntahan	atau	penyelenggara	
negara	 la�nnya	 untuk	 mengamb�l	 keputusan	 dan/atau	 t�ndakan	 dalam	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan.	 Selanjutnya	 d�sebutkan	 kewenangan	
adalah	kekuasaan	badan/atau	pejabat	pemer�ntahan	atau	penyelenggara	
negara	la�nnya	untuk	bert�ndak	dalam	ranah	hukum	publ�k.			

Menurut	 H.D.	 Stout	 yang	 d�kut�poleh	 R�dwan	 HR	 menyebutkan	
bahwa	kewenangan	sebaga�	keseluruhan	aturan-aturan	yang	berkenaan	
dengan	perolehan	dan	penggunaan	wewenang	pemer�ntahan	oleh	hukum	
publ�k	d�	dalam	hubungan	hukum	publ�k.40	Konsep	dasar	kewenangan	
terdapat	dua	unsur	ya�tu	aturan	hukum	dan	hubungan	hukum.	Terjad�nya	
kewenangan	harus	ada	ketentuan	peraturan	perundang-undangan		ba�k	
berupa	undang-undang,	peraturan	pemer�ntah	maupun	peraturan		la�nnya		
yang	 leb�h	 rendah	 t�ngkatannya.	 Teor�	 kewenangan	 	 yang	 berka�tan	
dengan	wewenang	pemer�ntahan	dalam	negara	hukum	menjad�	pr�ns�p	
utama.	 Penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara	 dan	 kepemer�ntahan	
berdasarkan	 asas	 legal�tas.	 Asas	 legal�tas	 berasal	 dar�	 kewenangan	
yang	 d�atur	 dalam	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan.	 Dengan	

38	 Hassan	Shadh�ly,	1989,	Tim Penyusun Kamus Pusat Pembinaan dan Pengembangan 
Bahasa, Kamus Besar Bahasa Indonesia,	Bala�	Pustaka,	Jakarta,	hal.1170.

39	 Henry	 Campbell	 Black,	 1978,	 Black’s Law Dictionary,	 West	 Pubhl�s�ng	 Co,	
hal.121.

40		 R�dwan	 HR,	 2006,	 hukum Administrasi Negara,	 Rajagraf�nso	 Persada,	 Jakarta,	
hal.101
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dem�k�an	 kewenangan	 bersumber	 dar�	 undang-undang.	 Sedangkan	
hubungan	hukum	yang	terjad�	dar�	s�fat	hukumnya	berupa	hukum	publ�k	
dan	hukum	pr�vat.	

R�dwan	HR	menyebutkan	bahwa	“	asas	legal�tas	merupakan	pr�ns�p	
negara	hukum	yang	ser�ng	d�rumuskan	secara	khas	dalam	ungkapan	“het 
beginsel van wetmatigheid van bestuur”41	Sedangkan	menurut	Sjachran	
Basah,	 	 yang	 d�kut�p	 oleh	 R�dwan	 HR,	 asas	 legal�tas	 berart�	 upaya	
mewujudkan	 duet	 �ntegral	 secara	 harmon�s	 antara	 paham	 kedaulatan	
hukum	 dengan	 kedaulatan	 rakyat	 berdasarkan	 pr�ns�p	 monodual�st�s	
selaku	p�lar-p�lar,	yang	bers�fat	hak�katnya	konst�tut�f.42		Negara	hukum	
yang	d�atur	dalam	suatu	konst�tus�	suatu	negara	merupakan	satu	kesatuan	
pengejahwantahan	 konsep	 negara	 kedaulatan	 hukum	 dan	 kedaulatan	
rakyat,	dalam	mengatur	tatanan	penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara	
yang	demokrat�s.	

S.F	 Marbun	 yang	 d�kut�poleh	 Sadj�jono,	 wewenang	 merupakan	
suatu	t�ndakan	hukum	publ�k,	atau	secara	yur�d�s	yang	berka�tan	dengan	
kemampuan	bert�ndak	yang	d�ber�kan	oleh	undang-undang	yang	berlaku	
melakukan	hubungan	hukum.43	Dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	
negara	 maka,	 perbuatan	 	 pemer�ntahan	 d�lakukan	 dengan	 pr�ns�p	
keabsahan	untuk	melakukan	wewenang.	Kewenangan	d�laksanakan	oleh	
pemer�ntahan	sesua�	dengan	peraturan	perundang-undangan	(legalitiet 
beginselen).	 Abd�lla	 Fauz�	 Achmad44,	 menyatakan	 kewenangan	
merupakan	 pengejawantahan	 dar�	 kekuasaan.	 Kekuasaan	 d�art�kan	
sebaga�	 sesuatu	 yang	 abstrak,	 bers�fat	 normat�f	 kual�tat�f,	 sedangkan	
kewenangan	 merupakan	 langkah	 konkr�t,	 apl�kat�f	 operas�onal	 yang	
d�dukung	oleh	aspek	legal	dan	leg�t�mas�.	Kewenangan	mem�l�k�	tujuan	
mengelola	 kekuasaan	 negara,	 menjalankan	 untuk	 menyelenggarakan	
ketert�ban	umum	dan	pencapa�an	kesejahteraan	umum.	

Berdasarkan	pandangan	beberapa	ahl�	tersebut	d�atas,	dalam	proses	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara	d�	daerah	yang	laz�m	d�sebutkan	
pemer�ntahan	 daerah,	 ya�tu	 berlandaskan	 UUD	 NRI	 1945,	 Pasal	 18,	

41	 R�dwan	HR,		Ibid,		hal.95
42	 R�dwan	HR,	Ibid,	hal	97.
43	 Sadj�jono,	 2008,	 memahami Beberapa Bab Pokok-Pokok  hukum Administrasi,	

Laksbang,	Yogyakarta,	hal.50.
44	 Abd�lla	 Fauz�	Achmad,	 2012,	 Tata Kelola Bernegara Dalam Perspektif Politik,	

Golden	Terayon	Press,	Jakarta,	hal.8.
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Pasal	18	A	dan	Pasal	18	B,		secara	ekspl�s�t	terkandung	makna	bahwa	
kewenangan	 Gubernur	 	 dalam	 pengawasan	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat,	telah	meng�mplementas�	dalam	konst�tus�.	Kewenangan	d�proleh	
oleh	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	d�proleh	melalu�	atr�bus�	
dan	pel�mpahan	wewenang,	berhubungan	dalam	pengawasan	terhadap	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara	d�	daerah.	UU	23/2014	melalu�	
Pasal	7	ayat	(1),	dan		ayat	(2),	Pasal	8	ayat	(1),	(2)	dan	ayat	(3),	Pasal	
91	ayat	(1),	(2),	(3)	dan	ayat	(4),	Pasal	373	ayat	(1),	(2)	dan	ayat	(3)	dan		
Pasal	378	ayat	(1),	(2)	dan	(3)	secara	tersurat	dan	ters�rat	dengan	jelas	
dan	 tegas	 bahwa	 kewenangan	 pengawasan	 adalah	 Gubernur	 sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat.

S�rajudd�n,	 dkk	 pel�mpahan	 wewenang	 terd�r�	 dar�	 delegas�	 dan	
mandat.	Delegas�	pel�mpahan	wewenang	berasal	dar�	wewenang	atr�bus�		
kepada	pejabat	adm�n�stras�	negara	yang	berkedudukan	leb�h	t�ngg�,	yang	
tanggungjawabnya	berada	pada	pener�ma	delegas�.45		UU	30/2014,	Pasal	
1	angka	23,	yang	d�maksudkan	delegas�	adalah	pel�mpahan	kewenangan	
dar�	badan/atau	pejabat	pemer�ntahan	yang	 leb�h	 t�ngg�	kepada	badan	
dan/atau	pejabat	pemer�ntahan	yang	leb�h	rendah	dengan	tanggungjawab	
dan	tanggungjawab	beral�h	sepenuhnya	kepada	pener�ma	delegas�.		

	Berdasarkan	atas		Peraturan	Pemer�ntah	Republ�k	Indones�a	Nomor	
12	Tahun	2017	 tentang	Pemb�naan	dan	Pengawasan	Penyelenggaraan	
Pemer�ntahan	Daerah	selanjutnya	d�sebut	PP	12/2017,	maka	Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	melakukan	tugas	pengawasan	terhadap	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 	 dalam	 t�ngkat	 prov�ns�	 dan	
kabupaten	 /kota.	 	 Sedangkan	 organ	 pemer�ntah	 pusat	 yang	 berada	
d�daerah,		oleh	T�t�k	Tr�wulan	dan	Isnu	Gunad�	W�dodo46,	menyebutkan	
bahwa	organ	pemer�ntah	pusat	yang	melaksanakan	tugas	pemer�ntahan	
d�	daerah	bert�ndak	t�dak	berdasarkan	pada	delegas�	wewenang	karena	
organ	 pemer�ntah	 pusat	 dengan	 pemer�ntah	 pusat	 yang	 d�	 daerah	
terdapat	 hubungan	 h�erark�.	 Sedangkan	 Mandat	 sesua�	 Pasal	 1	 angka	
24	UU	30/2014	d�nyatakan	bahwa	 �a	adalah	pel�mpahan	kewenangan	

45	 S�rajudd�n,	dkk,	2016,	hukum Administrasi Pemerintahan Daerah, Sejarah, Asas, 
Kewenangan, dan Pengawasan Penyelenggaraan Pemerintahan Daerah,	 Setara	
Press,	Malang,	hal.	98,	selanjutnya	d�sebut	S�rajudd�n	II

46	 T�t�k	Tr�wulan	 dan	 Isnu	 Gunad�,	 2010,	 hukum Tata Usaha Negara dan hukum 
Acara Peradilan Tata Usaha Negara Indonesia,	Kencana	Predanada	Med�a	Group,	
Jakarta,	hal.	205.
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dar�	badan/atau	pejabat	pemer�ntahan	yang	 leb�h	 t�ngg�	kepada	badan	
dan/atau	pejabat	pemer�ntahan	pemer�ntahan	yang	leb�h	rendah	dengan	
tanggungjawab	dan	tanggung	gugat	tetap	berada	pada	pember�	mandat.	
Penyelenggaraan	 urusan	 pemer�ntahan	 dalam	 b�dang	 dekonsentras�,	
desentral�sas�	dan	tugas	pembantuan		yang	d�selenggarakan	d�	daerah.		

H.D.	 Stout	 dan	 S.F	 Marbun	 bahwa	 t�ndakan	 pemer�ntahan	
d�dasarkan	 atas	 peraturan	 perundang-undangan	 yang	 berlaku,	 dalam	
rangka	untuk	memproleh	legal�tas.	T�ndakan	pemer�ntahan	berdasarkan	
ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan	 d�landas�	 oleh	 Undang-
Undang	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 12	 Tahun	 2011	 yunto	 Undang-
Undang	Republ�k	Indones�a	Nomor	15	Tahun	2019	tentang	Perubahan	
Atas	 Undang-Undang	 Nomor	 12	 Tahun	 2011	 tentang	 Pembentukan	
Peraturan	Perundang-undangan	,	selanjutnya	d�sebut	UU	12/2011.	Jen�s	
dan	h�rarkh�	peraturan	perundang-undangan	sesua�	dengan	Pasal	7	ayat	
(1)	UU		12/2011	terd�r�	dar�:
1.		 Undang-Undang	Dasar	Negara	Republ�k	Indones�a	Tahun	1945;
2.		 Ketetapan	Majel�s	Permusyawaratan	Republ�k	Indones�a;
3.		 Undang-Undang	 /Peraturan	 Pemer�ntah	 Penggant�	 Undang-

Undang;
4.		 Peraturan	Pemer�ntah;
5.		 Peraturan	Pres�den;
6.		 Peraturan	Daerah	Prov�ns�;	dan
7.		 Peraturan	Daerah	Kabupaten/Kota.				

Konsep	 wewenang	 menurut	 Bag�r	 Manan	 d�kut�p	 oleh	 R�dwan	
HR,	menyebutkan	bahwa	wewenang	dalam	bahasa	hukum	t�dak	sama	
dengan	kekuasaan	(macht).	Kekuasaan	hanya	mengambarkan	hak	untuk	
berbuat	atau	t�dak	berbuat.	Dalam	wewenang	sekal�gus	berart�	hak	dan	
kewaj�ban	(rechten en plichten).47		Kewenangan	yang	ber�nt�kan	hak	dan	
kewaj�ban,	menurut	P.	N�cola�	d�nyatakan	bahwa	“	hak		ber�s�	kebebasan	
untuk	 melakukan	 	 atau	 	 melakukan	 t�ndakan	 tertentu	 atau	 menuntut	
p�hak	la�n	melakukan	t�ndakan	tertentu,	sedangkan	kewaj�ban		memuat	
keharusan	untuk	melakukan	atau	t�dak	melakukan	t�ndakan	tertentu”.48	

47	 	R�dwan	HR,	Op.Cit,hal.102.
48	 	R�dwan	HR,Ibid.
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Kewenangan	yang	d�peroleh	dar�	ketentuan	peraturan	perundang-
undangan	terd�r�	dar�	atr�bus�,	delegas�	dan	mandat.		Menurut	H.D.Van	
W�jk	&	Kon�njnenbelt,	kewenangan	sebaga�	ber�kut	49:
a. Attribuitie : toekening van ee bestuursbevoegheid door een 

wetgeever aan een bestuursorgaan (Terjemahan	bebasnya	attr�bus�	
adalah	pember�an	wewenang	pemer�ntahan	oleh	pembuat	undang-
undang	kepada	organ	pemer�ntahan);

b. Delegatie : overdracht van een bevoegheid van het een 
bestuursorgaan aan ander.(Terjemahan	bebasnya	delegas�	adalah	
pel�mpahan	wewenang	pemer�ntahan	dar�	satu	organ	pemer�ntahan	
kepada	organ	pemer�ntahan	la�nnya)

c. mandaat :een bestuursorgaan laat zijn bevoegheid names 
hem oituvenen door een ander”.	 (mandat	 terjad�	 ket�ka	 organ	
pemer�ntahan	meng�z�nkan	kewenangannya	d�jalankan	oleh	organ	
la�n	atas	namanya).	
																																								
J.G.	Brouwer	dan	A.E	Sch�lder,	konsep	kewenangan	�tu	d�sebutkan	

: 50 		

a. With attribution power is granted to an administrative authority 
by an independent legislative body the power is initial (originair). 
Which is to say that is not derived from a previously existing power. 
The legislative body creates independent a previously non existent 
power and assigns them to an authority (Terjemahan	 bebasnya:	
Dengan	 d�ber�kannya	 wewenang	 attr�bus�	 kepada	 penguasa	
adm�n�stras�	oleh	Badan	Perwak�lan	Rakyat	yang	t�dak	mem�hak.	
Kekuasaan	tersebut	t�dak	berasal	dar�	kekuasaan	sebelum.	Badan	
Perwak�lan	Rakyat	menghas�lkan	kekuasaan	yang	t�dak	mem�hak	
terka�t	kekuasaan	sebelumnya	serta	mendelegas�kan	(menugaskan)	
wewenang	kepada	penguasa	yang	baru).

b. Delegations is the transfer of an acquired attribution of power from 
one administrative attribution of power from one administrative 
authority to another, so that delegate ( the body that has acquired the 

49	 Van	 W�jk	 &	 Kon�njnbelt,	 hoofdestukken van Administratief Recht	 (Utrechr	 :	
U�tgever�j	Lemma	LV,	1995,	hal	129.	

50	 J.G.	Brouwer	dan	AE.Sch�lder,	1998,	 	A Survey of Duth Administrative Law,Ars 
Aequilibri,	B�jmegen,	hal.16-17.
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power) can axercise power is its own nama;(Terjemahan	bebasnya:	
Delegas�	adalah	penyerahan	kekuasaan	atr�bus�	yang	d�proleh	dar�	
satu		otor�tas	adm�n�stras�	ke	otor�tas	la�nnya,	seh�ngga	otor�tas	baru	
tersebut	dapat	melaksanakan	wewenangnya	dan	bertanggungjawab	
atas	segala	keb�jakannya).

c. With mandate there is no transfer, but the mandate  given (mandans) 
assigns power to the other body (mandaaris ) to make decisions 
for taking actions in its name. (Terjemahan	 bebasnya:	 Dengan	
mandate	 yang	 d�ber�kan	 t�dak	 ada	 pem�ndahan	 kekuasaan,	 tap�	
organ�sas�	 yang	 mem�ndahkan	 mandate	 mempunya�	 wewenang	
untuk	 menguasakan	 wewenangnya	 ke	 p�hak	 la�n	 atau	 membuat	
keputusan	atau	keb�jakan	dan	bertanggungjawab	terhadap	keb�jakan	
yang	mereka	buat).						
																																																																																																																												
Kewenangan	merupakan	suatu	bentuk	kekuasaan	sah	atau	mem�l�k�	

leg�t�mas�.51	 Dengan	 dem�k�an	 wewenang	 pemer�ntahan	 berasal	 dar�	
peraturan	 perundang-undangan.	 Negara	 Indones�a	 menganut	 negara	
hukum,	maka	kewenangan	Gubernur	 	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	
dalam	 pengawasan	 otonom�	 daerah	 dalam	 t�ndakan	 pemer�ntahan	
berdasarkan	 legal�tas	 secara	 jelas	 dan	 tegas	 terkandung	 makna	
kepast�an	hukum.	Norma	hukum	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan,	
berlandasan	norma-norma	dalam	ruang	l�ngkup	kewenangan	Gubernur	
dalam	w�layah	adm�n�strat�f	prov�ns�.	R�dwan	HR,	menyebutkan	secara	
normat�f,	pr�ns�p	bahwa	set�ap	pemer�ntah	harus	berdasarkan	peraturan	
perundang-undangan	 atau	 berdasarkan	 pada	 kewenangan	 �n�.,…	
memang	d�anut	dalam	set�ap	negara	hukum…52		

Bayu	 Sur�an�nggrat	 menyebutkan	 bahwa	 “kewenangan	
pemer�ntahan	 umum	 terjad�	 d�saat	 pemer�ntahan	 Belanda	 d�	
Indones�a	 yang	 d�laksanakan	 oleh	 pamong	 praja	 dengan	 �st�lahnya	
algemen bestuur	 yang	 berka�tan	 dengan	 pemel�haraan	 	 keamanan	
dan	 ketert�ban”53	 	 Pendelegas�an	 	 kewenangan	 urusan	 pemer�ntahan	

51	 Damsar,	2011,	Pengantar Sosiologi Politik,	Prenada	Med�a	Group,	Jakarta,	hal.	66.
52	 R�dwan	HR,	Op.Cit.	hal.	95-96.
53	 Bayu	Sur�an�nggrat,	1980,	Desa dan Kelurahan menurut UU No. 5/1974,	Metro	

Pos,	Jakarta,	hal.	51
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antara	 pemer�ntah	 pusat	 dan	 daerah	 mel�put�	 desentral�sas�	 terr�tor�al	
(territorial decentralization)	 dan	 desentral�sas�	 fungs�onal	 (functional 
decentralization).	Desentral�sas�	terr�tor�al	(territorial decentralization)	
berdasarkan	 atas	 kew�layahan	 untuk	 menyelenggaraan	 urusan	
pemer�ntahan	lokal	(state local government),	sedangkan		desentral�sas�	
fungs�onal	 (decentralization functional)	 ya�tu	 melaksanakan	 urusan	
pemer�ntahan	 lokal	 yang	 d�l�mpahkan	 oleh	 kementer�an	 pusat	 yang	
bers�fat	khusus	d�selenggarakan	oleh	�nstans�	vert�kal	d�	daerah.	

Desentral�sas�	 	 terr�tor�al	 	 dan	 desentral�sas�	 	 fungs�onal	 dalam		
Pasal	 9	 ayat	 (1),	 (2),	 (3)	 dan	 (4)	 UU	 23/2014,	 	 mel�put�:	 (�)	 	 urusan	
pemer�ntahan	 absolut,	 urusan	 pemer�ntahan	 konkuren	 dan	 urusan	
pemer�ntahan	 umum.	 Urusan	 pemer�ntahan	 absolut	 mel�put�;	 pol�t�k	
luar	neger�,	pertahanan,	keamanan,	yust�s�.	Moneter	dan	f�skal	nas�onal	
dan	agama,	yang	sepenuhnya	menjad�	kewenangan	pemer�ntahan	pusat		
dapat	 d�l�mpahkan	 kepada	 �nstans�	 vert�kal	 atau	 d�l�mpahkan	 kepada	
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 (��)	 urusan	 pemer�ntahan	
konkuren	 ya�tu	 urusan	 pemer�ntahan	 d�bag�	 antara	 pemer�ntah	 pusat	
dan	daerah	prov�ns�	serta	pemer�ntah	kabupaten	dan	kota	serta	urusan	
pemer�ntahan	konkuren	menjad�	dasar	pelaksanaan	otonom�	daerah.	

Homes	 menyebutkan	 desentral�sas�	 terr�tor�al	 (territorial 
decentralization)	 menyebutkan	 bas�s	 kew�layahan,	 dan	 desentral�sas�	
fungs�onal	 (function decentralization)	 dengan	 bas�s	 fungs�onal.54	
Pend�str�bus�an	 kewenangan	 urusan	 pemer�ntahan	 	 untuk	 	 bert�ndak	
dalam	 penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara,	menurut	 negara	hukum	
d�lakukan	dengan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan		

I	Dewa	Gede	Atmadja,	memandang	bahwa	t�ndakan	pemer�ntahan	
berlandaskan	 pos�t�v�s	 legal�st�k	 ekspl�s�t	 tercantum	 dalam	 aturan	
hukum	 yang	 sah	 (perundang-undangan).55	 Norma	 hukum	 peraturan	
perundang-undangan	 t�dak	 boleh	 bertentangan	 dengan	 norma	 hukum	
UUD	NRI	Tahun	1945.	Tauf�qurrohman	Syakur�,	norma	hukum	yang	
d�rumuskan	dalam	peraturan	perundang-undangan	atau	keb�jakan	yang	

54	 Samuel	 Homes,	 1991,	 Local Government and National Power,	 London,	
Harvester,hal.	3-7

55	 I	Dewa	Gede	Atmadja,	2010,	hukum Konstitusi,Problematika Konstitusi Indonesia 
Sesudah Perubahan UUD 1945,	Setara	Press,	Malang,hal.166.
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d�putuskan	 ternyata	 bertentangan	 dengan	 norma	 hukum	 yang	 leb�h	
t�nggg�	t�ngkatannya,	jangan	sampa�	terjad�.56	

D�ka�tkan	 dengan	 pendapat	 	 H.D.	 Van	 W�jk	 &	 Kon�njnbelt	 dan	
J.G	 Brouwer	 dan	 Sch�lder	 serta	 pendapat	 para	 sarjana	 la�nnya,	 maka	
pengawasan	 	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 merupakan	
kewenangan	secara		atribution, karena	sumber	kewenangan	d�dasarkan	
atas	 Undang-Undang	 Dasar	 atau	 peraturan	 perundang-undangan.	
Gubernur	 mendapatkan	 kewenangan	 attr�bus�	 dar�	 pembuat	 undang-
undang,	 dalam	 rangka	 melaksanakan	 hak	 dan	 kewaj�ban	 pemer�ntah	
(rechten en plichten)	 untuk	 mewujudkan	 kemakmuran,	 kesejahteraan	
rakyat,	pemerataan	dan		n�la�	kead�lan.	

Menurut	Han�f	Nurchol�s	dalam	penyerahan	kewenangan	urusan	
pemer�ntahan	 oleh	 pemer�ntah	 pusat	 kepada	 pemer�ntahan	 daerah	
d�lakukan	 dengan	 dua	 cara	 ya�tu	 :	 (1)	 Ultra vires doctrine	 ya�tu		
penyerahan	kewenangan	urusan	pemer�ntahan		dengan	cara	memer�nc�	
kewenangan	satu	persatu		dar�	pemer�ntah	pusat	kepada	daerah	otonom,		
sedangkan	s�sanya	 	mas�h	 tetap	menjad�	kewenangan	pusat.	 (2)	Open 
and arrangement	 atau	 general competence ya�tu	 daerah	 otonom	
boleh	menyelenggarakan	urusan	pemer�ntahan	d�luar	yang	d�serahkan	
oleh	 pemer�ntah	 pusat.57	 	 Indones�a	 sebaga�	 negara	 hukum	 dalam	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	dan	otonom�	daerah	yakn�	kewenangan	
pemer�ntahan	pusat	hanya	kewenangan	absolut	terd�r�	dar�	pol�t�k	luar	
neger�,	 pertahanan,	 keamanan,	 yust�s�,	 moneter	 dan	 f�skal	 nas�onal,	
dan	agama	sesua�		Pasal	10		ayat	(1)	UU	23/2014.	Sela�n	kewenangan	
pemer�ntah	 pusat	 yang	 bers�fat	 absolut,	 seluruh	 kewenangan	
d�serahkan	 kepada	 daerah	 otonom	 berdasarkan	 Peraturan	 Pemer�ntah	
Republ�k	Indones�a	Nomor	38	Tahun	2007	tentang	Pembag�an	Urusan	
Pemer�ntahan	Antara	Pemer�ntahan,	Pemer�ntahan	Daerah	Prov�ns�,	dan	
Pemer�ntahan	Daerah	Kabupaten/Kota	selanjutnya	d�sebut	PP	38/2007.	

PP	38/2007,	menyebutkan	pemer�ntah	pusat	hanya	berwenang	dalam	
b�dang	urusan	pemer�ntahan	absolut,	 sedangkan	 seleb�hnya	d�lakukan	

56	 Tauf�qurrohman	Syakur�,2007,	Hukum	Konst�tus�,Proses	dan	Prosedur	Perubahan	
UUD	d�	 Indones�a	1945-2002,	 serta	Perband�ngannya	dengan	Konst�tus�	Negara	
la�n	d�	Dun�a,	Ghal�a	Indones�a,	Bogor.	hal.	207.

57	 Han�f	Nurchol�s,	 	2005,	Teori dan Praktik Pemerintahan Dan Otonomi Daerah,	
Gras�ndo,	Jakartta,	hal.	75-76
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pel�mpahan	 kepada	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�	 dan	 pemer�ntahan	
daerah	 kabupaten	 dan	 kota.	 Pel�mpahan	 urusan	 pemer�ntahan	 sela�n	
urusan	 absolut	 merupakan	 konsekewens�	 pemer�ntahan	 desentral�sas�.	
Pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�	 dan	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	
dan	 kota	 d�ber�kan	 keleluasaan,	 kebebasan,	 kemand�r�an,	 berkreat�f	
menc�ptakan	�novat�f	dalam	rangka	pelayanan	masyarakat,	pemberdayaan,	
peran	serta	akt�f	masyarakat	untuk	melakukan	daya	sa�ng	daerah	d�	era	
global�sas�	sebatas	NKRI.		

Teor�	kewenangan	yang	dpergunakan	dalam	buku	�n�		adalah	teor�	
yang	d�kemukan	oleh	H.D.Van	W�jk	&	Kon�njnenbelt,	karena	teor�	�n�	
menyebutkan	 secara	 lengkap	 kewenangan	 yang	 terd�r�	 dar�	 atr�bus�,	
delegas�	dan	mandat.	Oleh	karena	 �tu	 teor�	kewenangan	d�pergunakan	
membahas	 permasalahan	 kedua	 ya�tu	 Pengawasan	 Gubernur	 sebaga�	
Wak�l	Pemer�ntah	Pusat	d�	Daerah.	Permasalahan	kedua	�n�	membahas	
pengawasan	Gubernur	sesua�	dengan	UU23/2014.	Pengawasan	Gubernur		
merupakan	kewenangan	dar�	pemer�ntah	pusat	berdasarkan		UU	23/2014.	
Tanpa	 ada	 kewenangan	 dar�	 pemer�ntah	 pusat	 maka,	 pengawasan	
Gubernur	 t�dak	 dapat	 d�laksanakan	 d�	 daerah.	 Gubernur	 merupakan	
wak�l	pemer�ntah	pusat	sebaga�	pembantu	Pres�den	dalam	menjalankan	
pemer�ntahan	 untuk	 mewujudkan	 pemerataan	 kesejahteraan	 rakyat		
yang	berkead�lan	d�	daerah.

2.1.3 Teori Keadilan                                                                                           
Kead�lan	berasal	dar�	kata	dasar	“ad�l”	yang	berart�	propors�onal.	

Kamus	Besar	Bahasa	 Indones�a	 (KBBI)58	 ad�l	 berart�	 t�dak	mem�hak,	
t�dak	berat	sebelah	dan	t�dak	condong	pada	salah	satu	p�hak,	sedangkan	
kead�lan	berart�	s�fat	yang	ad�l,	perbuatan	yang	ad�l,	dan	perlakuan	yang	
ad�l.		

Kead�lan	 dar�	 dahulu	 	 sejak	Ar�stoteles	 sampa�	 saat	 �n�,	 menjad�	
perb�ncangan	 bag�	 set�ap	 orang.	 Pandangan	 	 kead�lan	 bag�	 set�ap	
ahl�	 berbeda	 	 satu	 dengan	 la�nnya	 seh�ngga	 menjad�	 objek	 ke�lmuan	
yang	 menar�k.	 Konsep-konsep	 kaj�an	 dan	 anal�s�s	 kead�lan	 dar�	 sejak	
Ar�stoteles	sanpa�	saat	�n�,	ser�ng	d�sebut	dengan	teor�	kead�lan.	Dalam	
bahasa	 Inggr�s	 teor�	 kead�lan	 d�sebut	 “theory of justice”,	 dan	 bahasa	
belanda	d�sebut	 theorie van rechtvaardigheid.	Ad�l	d�art�kan	ber�ndak	

58	 	T�ma	Pr�ma	Pena,	Op.Cit.,	hal.17.
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obyekt�f59.	 	 Dun�a	 �lmu	 hukum	 sangat	 berhubungan	 erat	 dengan	
kead�lan,	karena	 faktanya	banyak	produk	perundang-undangan	belum	
mengandung	n�la�-n�la�	kead�lan.	Ar�stoteles	dan	Aqu�nus	menyatakan	
sepert�	yang	d�ura�kan	oleh	Radbruch	dan	Dab�n	dengan	menyebutkan	
sebaga�	ber�kut	:	60

 “Justice forms the substance of the law, but his heterogeneous 
substance is composed of three element: an individual element: 
the suum culquire tribuere (individual justice); a social element; 
the changing foundation of prejudgment upon which civilization 
reposes at any given moment (social justice); and a political element, 
which is based upon the reasonof the strongest, represented in the 
particular case by the state (justice of the state)”. 	

Kead�lan	merupakan	bentuk	dar�	sebuah	produk	hukum,	seh�ngga	
antara	 kead�lan	 dan	 hukum	 	 terdapat	 hubungan	 t�mbal	 bal�k	 sesua�	
dengan	n�la�-n�la�	atau	norma-norma	atau	kaedah	ad�l.	Kaedah	kead�lan	
telah	terbentuk		dalam	masyarakat,	seh�ngga	bag�	perumus	perundang-
undangan	menempatkan	kead�lan	bag�	set�ap	produk	hukum.	Kead�lan	
sebaga�	suatu	kekhasan		dar�	�dent�tas	dalam	pemahaman	gejala-gejala	
dalam	masyarakat.	Hukum	yang	d�bentuk	berdasarkan	n�la�-n�la�	 atau	
ka�dah-ka�dah	moral	yang	ad�l.	

I.M	 Cromb�e	 dalam	 mengevaluas�	 	 doktr�n	 Plato	 meny�mpulkan	
bahwa:”	 dalam	 pemer�ntahan	 ba�k	 yang	 memer�ntah	 adalah	 orang-
orang	 ar�stokrat	 (para	 f�lsuf)	 atau	 orang-orang	 b�jaksana,	 seh�ngga	
part�s�pas�	 masyarakat	 d�	 b�dang	 pemer�ntahan	 akan	 memunculkan	
gagasan	 kead�lan.61	 	 Para	 aparaturnya	 mem�l�k�	 perasaan	 kead�lan	
karena	kead�lan	mengandung	n�la�	moral	dan	n�la�	et�s.	N�la�	moral�tas	
kead�lan	 berdasarkan	 atas	 keyak�nan	 beragama,	 sedangkan	 n�la�	 et�s	
sesua�	dengan	p�k�ran	ba�k	dan	buruk	yang	tercerm�n	dalam	keh�dupan	
manus�a.	

59	 Algra,dkk,	1983,	mula hukum,	B�na	C�pta,	Jakarta,	hal.7.
60	 Radbruch	dan	Dab�n,	1950,	The Legas Philosophi,	Harvard	Un�vers�ty	Press,	New	

York,			hal.	432.	
61	 Bernard	L.	Nanya,	dkk,	Op Cit.,	hal,38
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Sal�m	 HS	 dan	 Er�es	 Sept�ana	 Nurban�62,	 menyebutkan	 kead�lan	
yang	 berasal	 dar�	 kata	 ad�l	 mengandung	 pengert�an;	 (1)	 t�dak	 berat	
sebelah	 atau	 t�dak	 mem�hak;	 (2)	 berp�hak	 kepada	 kebenaran;	 dan	 (3)	
sepatutnya	atau	t�dak	sewenang-wenang.	Kead�lan	sangat	berhubungan	
erat	dengan	propors�onal.	Propors�onal	dalam	n�la�	kead�lan	member�kan	
sesua�		dengan	haknya,	yang	d�dasarkan	atas	pengukuran	tertentu,	bukan	
sama	rata,	tetap�	pemerataan	secara	bersama-sama.		Kead�lan	mem�l�k�	
n�la�	 moral,	 karena	 moral�tas	 bersangkut	 paut	 dengan	 keburukan	 dan	
kebenaran.	 Kebenaran	 dalam	 moral�tas	 mencerm�nkan	 n�la�	 kead�lan	
sesuangguhnya.	 Beg�tu	 pula	 hubungan	 antara	 hukum	 dengan	 moral	
oleh	Hans	Kelsen	d�sebutkan	bahwa …that law according to its nature 
has  a moral content or constitutes a moral value; the one assess by 
this statement that law is valid within the sphere of morals, that the 
legal order is a part of the moral order, that law is moral and therefore 
by its natural just.6�(Terjemahan	bebasnya	bahwa	hukum	 �tu	menurut	
kodratnya	 ber�s�	 tatanan	 moral,	 oleh	 karena	 �tu	 hukum	 �tu	 s�fatnya	
ad�l.		Hubungan	hukum	dan	moral	secara	kodratnya	sangat	erat,	karena	
hukum	harus	d�landas�	dengan	n�la�-n�la�	moral�tas	untuk	menjaga	agar	
hukum	�tu	d�taat�	dan	d�patuh�	oleh	masyarakat	serta	mem�l�k�	kead�lan	
dan	bermanfaat	bag�	semua	orang.	

Hubungan	hukum	dan	moral	leb�h	lanjut	d�sampa�kan	oleh	Lon	L.	
Fuller	ya�tu	“the principle is different from demand of the law’s internal 
morality that, at the very minimum, there must be rules of some kind, 
however fair or unfair the may be”64	 (Terjemahan	 bebasnya;	 pr�ns�p-
pr�ns�p	 yang	 berbeda	 dalam	 kebutuhan	 moral	 pada	 substans�	 hukum,	
apakah	hukum	ad�l	atau	t�dak	ad�l,	maka		d�perlukan	penjabaran		aturan	
leb�h	 lanjut	 dalam	 �mplementas�nya).	 	 Kead�lan	 sebaga�	 moral�tas	
d�kemukan	oleh	H.L.A	Hart		sebaga�	ber�kut	:65	
 “ ..in the life individuals, the same part as morality does in a 

society. They are ranked as supremely  important so that their 

62		 Sal�m	 HS	 dan	 Er�es	 Sept�ana	 Nurban�,	 2014,	 Penerapan Teori hukum Pada 
Penelitian Disertasi dan Tesis,	RajaGraf�ndo,	Jakarta,	hal.	25.

63	 Hans	Kelsen,	2005,	Pure Theory Of Law,	The	LawBook	Excange,	LTD,	Clarrk,	
New	Jersey,	hal.63.

64	 Lon	F.	Fuller,	1963,	The morality Of Law,	Rev�ced	ed�t�on,	New	Haven	and	London,	
Yale	Un�vers�ty	Press,	p.	47.	

65	 H.L.	A	Hart,		The Concep Of Law,	Oxford	At	The	Clarendon	Press,	p.180.
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pursuit is felt as duty to which other interests or desires are to be 
sacrificed; though conversations are possible the notion that such 
ideals could be adopted, changed, or eliminated by a deliberate 
choice is chemical; and finally deviations from such ideals are 
punished by the same conscience, guilt, and remorse as that to 
which social morality makes its primary appeal”.	 (	 Terjemahan	
bebas:	 dalam	 keh�dupan	 �nd�v�du	 moral�tas	 dalam	 keh�dupan	
masyarakat	merupakan	hal	sangat	pent�ng,	seh�ngga	perlu	d�adops�	
untuk	 mencapa�	 c�ta-c�ta	 hukum,	 b�la	 d�langgar	 terasa	 d�hukum	
dalam	 hat�	 nuran�,	 rasa	 bersalah	 	 serta	 penyesalam	 mendalam	
karena	moral�tas	sos�al	menjad�	sangat	pent�ng.

I	Dewa	Gede	Atmaja	dan	I	Nyoman	Bud�artha66,	memandang	teor�	
kead�lan	 terd�r�	 dar�	 kead�lan	 hukum	 (legal justice theory)	 dan	 teor�	
kead�lan	masyarakat	(Social justice).	Teor�		kead�lan	hukum	(theory legal 
justice)	menjelaskan	tolok	ukur	dar�	�de	kead�lan	pada	procedural	hukum	
karena	 hukum	 sudah	 mem�l�k�	 kepast�an	 hukum,	 yang	 d�laksanakan	
secara	 �mpars�al,	 d�pandang	 sebaga�	 equality before the law.	 	 Dalam	
praktek	secara	nyata	bahwa	kead�lan	hukum	mengh�ndar�	kesewenang-
wenang	 p�hak	 penguasa,	 karena	 telah	 menerapkan	 sesua�	 prosedur	
aturan	 hukum.	 Hal	 senada	 d�ungkapkan	 sama	 oleh	 Alf	 Ross	 yang	
d�kut�poleh	I	Dewa	Gede	Atmaja	dan	I	Nyoman	Bud�artha,	d�sebutkan	
bahwa,	“As we have, the idea of justice resolves itself into demand that 
decision should be result of application of a general rule. Justice is the 
correct application of a law, as opposed to arbitrariness.67	(Terjemahan	
bebasnya:	Sebaga�mana	telah	kam�	kemukan,	�de	kead�lan	memecahkan	
dengan	send�r�nya	tuntutan	bahwa	keputusan	harus	berhas�l	menerapkan	
peraturan	 hukum.	 Kead�lan	 d�paham�	 merupakan	 penerapan	 hukum	
secara	benar,	sebaga�	lawan	dar�	kesewenang-wenangan).

Teor�	 kead�lan	 masyarakat	 (theory social justice),	 memandang	
tolok	ukur	kead�lan	dar�	sudut	mayarakat	yang	ba�k	(good society),	ya�tu	
mewujudkan	 kead�lan	 secara	 aktual	 atau	 kead�lan	 substans�al	 dengan	
perl�ndungan	hak	asas�	manus�a	(human right)	sepert�	pula	d�gambarkan	

66	 I	Dewa	Gede	Atmaja	dan	I	Nyoman	Bud�artha,	2018,	Teori-Teori hukum,	Setara		
Press,	Malang,	hal	208.

67	 I	Dewa	Gede	Atmaja	dan	I	Nyoman	Bud�artha,	Ibid.
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oleh	Har�	Chand	yang	d�kut�p	oleh	I	Dewa	Gede	Atmaja	dan	I	Nyoman	
Bud�artha	sebaga�	ber�kut	:
 “Social justice concern the distribution of the benefit and burdens 

throughout a society as it result from major social institutions, 
property system and public organization. It deals with matters, such 
as the regulation of wages and profit, the allocation of housing, 
medicine, welfare benefit, and ect. This also known as distributive 
justice the advantages and disadvantages, wealth and honours, 
are distributive among people or society”68  (Kead�lan	 sos�al	
menyangkut	 d�str�bus�	 keuantungan	 dan	 beban	 kepada	 seluruh	
masyarakat	 sebaga�	 has�l	 dar�	 mayor�tas	 �nst�tus�	 sos�al.	 S�stem	
kepem�l�kan	atas	 tanah,	dan	organ�sas�	publ�k.	Hal	 �tu	berurusan	
dengan	persoalan	 regulas�,	 pengupahan,	keuntungan,	penyed�aan	
perumahan,	 kesehatan,	 kepent�ngan	 akan	 kesejahteraan,	 dan	
sebaga�nya.	Kead�lan	sos�al	�n�	juga	d�namakan	kead�lan	d�str�but�f	
karena	keuntungan	dan	kerug�an,	kesejahteraan	dan	penghormatan	
d�d�str�bus�kan	d�	antara	rakyat	atau	masyarakat.
    
Berka�tan	 kead�lan	 dalam	 kesejahteraan	 masyarakat	 yang	

merupakan	hak	asas�	d�	b�dang	sos�al	dan	ekonom�,	oleh	John	Rawls,	
menyatakan	teor�	kead�lan		pada	pr�ns�p		sebaga�	ber�kut	:69

 First: each person is to have an equal right to the most extensive 
scheme of equal basic liberties compatible with a similar scheme of 
liberties for others.	(Terjemahan		set�ap	orang	mem�l�k�	persamaan	
hak	asas�	yang	merupakan	perluasan	kebebasan	set�ap	orang	)

 Second: social and economic inequalities are arranged so that they 
are both (a) reasonably expected to be to everyone’s advantage, 
and (b) attached to positions and officer open to all (Terjemahan	
bebas	 :	 adanya	 ket�daksamaam	 dalam	 men�kmat�	 antara	 sos�al	
dan	ekonom�	 	(a)	secara	masuk	akal	berharap	set�ap	orang	dapat	
mem�l�k�	keberuntungan,	dan	 	 (b)	member�kan	pos�s�	yang	sama	
antara	sos�al	dan	ekonom�).		
	

68	 I	Dewa	Gede	Atmaja	dan	I	Nyoman	Bud�artha,	Ibid,	hal.209.
69	 John	Rawl,	 1999,	A Theory of Justice,	 	Ed�s�	Rev�s�,	 	The	Belknap	Of	Harvard	

Un�vers�ty	Press	Cambr�dge,	Massachusetts,	p.	53.
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Berdasarkan	 atas	 teor�	 kead�lan	 yang	 d�kemukan	 oleh	 John	
Rawls,	 maka	 dapat	 d�sebutkan,	 kead�lan	 �n�	 menc�ptakan	 kerakyatan	
untuk	mewujudkan	dua	pr�ns�p	dasar	kead�lan	ya�tu	:	(1)		member�kan	
kesempatan	 yang	 sama	 bag�	 set�ap	 orang;	 dan	 (2)	 untuk	 memenuh�	
kesenjangan	sos�al	masyarakat	dalam	rangka	men�kmat�	kesejahteraan	
sos�al	 secara	 merata	 yang	 berkead�lan	 terutama	 masyarakat	 yang	
beruntung	maupun	t�dak	beruntung.	

Teor�	 Kead�lan	 menurut	 Har�	 Chand	 dan	 John	 Rawls	 dalam	
pelaksanaan	hak	asas�	manus�a,	bebas	serta	dapat	men�kmat�	sos�al	dan	
ekonom�	yang	merata	atau	kead�lan	sos�al	atau	teor�	kead�lan	d�str�but�f.		
Hal	 senada	 d�ungkapkan	 oleh	 J�mly	 Assh�dd�q�e,	 bahwa	 kead�lan	
merupakan	pemenuhan	kebahag�an	�nd�v�du	sos�al	dalam	suatu	t�ngkatan	
tertentu	seh�ngga	akan	terpenuh�	ke�ng�nan	sebanyak-banyak	orang.70

Menurut	 Ar�stoteles	 yang	 d�kut�poleh	 I	 Ketut	 Artad�71,	 kead�lan	
d�bedakan	 menjad�	 6	 (enam)	 yakn�;	 (1) Iustitia Commutativa	 adalah	
hak	 yang	 menjad�	 bag�annya	 yang	 harus	 d�ber�kan	 kepadanya;	 (2)	
Iustitia distributif	 adalah	 hak-hak	 publ�k	 yang	 d�d�str�bus�kan	 	 secara	
merata	keseluruh	masyarakat;	(3)	Iustitia  vindicativa	adalah	kead�lan	
yang	berka�tan	dengan	hukuman	yang	set�mpal	atas	perbuatannya;	(4)	
Iustitia Protectiva adalah	 kead�lan	 yang	 bermuara	 untuk	 member�kan	
pengayoman	 dan	 masyarakat	 ba�k	 �nd�v�du	 maupun	 kelompok	 dalam	
pergaulan	 d�	 masyarakat;	 (5)	 Iustitia Creativa	 adalah	 kead�lan	 yang	
member�kan	 kebebasan	 berkreas�;	 dan	 (6)	 Iustitia Legalis	 adalah	
kead�lan	 yang	 d�ber�kan	 oleh	 undang-undang	 (hukum	 pos�t�f)	 dalam	
rangka	kedama�an,	ketentraman	dan	kesejahteraan	masyarakat.		

Menurut	Thoman	Aqu�nas,	kead�lan	d�bedakan	atas	3	(t�ga)	katagor�,	
ya�tu	(1)	Iustitia distributive	adalah	pember�an	sesuatu	d�dasarkan	atas	
persamaan	 dan	 pemerataan;	 (2)	 iustitia commutative	 adalah	 kead�lan	
yang	sesua�	dengan	yang	d�ber�kan	seband�ng		dengan	yang	d�serahkan;	
dan	 (3)	 Iustitia legalis	 adalah	 kead�lan	 yang	 bersumber	 dar�	 hukum	
pos�t�f	atau	kead�lan	hukum	atau	kead�lan	umum	(iustitia generalis).72	

70	 J�mly	Assh�dd�q�e,	2006,	Teori hans Kelsen Tentang hukum,	Sekretar�at	Jenderal	
dan	Kepan�teraan	Mahkamah	Konst�tus�	Republ�k	Indones�a,		selanjutnya	d�sebut		
J�mly	Assh�dd�q�e	II,								hal.	18.

71	 I	 Ketut	 Artad�,	 2006,	 hukum Dalam Perspektif Kebudayaan Pendekatan 
Kebudayaan Terhadap hukum,	Pustaka	Bal�	Post,	Denpasar,	hal	15-19.

72	 Bernard	L.	Tanya,dkk,	2013, Op. Cit.,	hal.	55.	
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Mencermat�	 kead�lan	 yang	 d�kemukan	 oleh	 Ar�stoteles	 dan	 Thomas	
Aqu�nas	bahwa	ada	kesamaam	ya�tu	sama-sama	menyebutkan	kead�lan	
iustitia distibutiva, iustitia commutative	dan	iustativa legalis.		

Dar�	 ura�an	 d�atas,	 dapat	 d�anal�sa	 bahwa	 antara	 hukum	 dan	
kead�lan	terdapat	hubungan	t�mbal	bal�k	ya�tu	hukum	ber�s�	n�la�-n�la�	
atau	ka�dah	moral	yang	ad�l	yang	telah	ada	terdahulu	serta	h�dup	dalam	
masyarakat.	 Norma	 hukum	 dalam	 perundang-undangan	 baru	 hanya	
member�kan	 norma	 baru	 termasuk	 norma	 kead�lan.	 Kead�lan	 pada	
ura�an	d�atas	member�kan	c�r�	pr�ns�p-pr�ns�p	kead�lan.

Ar�stoteles	dan	Thomas	Aqu�nas73,	memandang Iustitia distributif 
dan	 Iutitia Commutativa	 dengan	 asas	 persamaan	 sebaga�	 �nt�	 dar�	
kead�lan.	Kead�lan	yang	�ng�n	d�capa�	berupa	kead�lan	substant�f		beg�tu	
pula		kead�lan	formal.	Kead�lan	substant�f,	kead�lan	yang	mengandung	
n�la�-n�la�	kebenaran	hak�k�.		

Dengan	dem�k�an	kead�lan	menurut	John	Rawls	ya�tu	member�kan	
kesempatan	 dan	 kebebasan	 yang	 sama	 bag�	 semua	 orang	 serta	
member�kan	 keuntungan	 bers�fat	 t�mbal	 bal�k	 (reciprocal benefit)	
bag�	orang	yang	beruntung	maupun	t�dak	beruntung.	Prospek	kead�lan	
John	Rawls	mempr�or�taskan	kepada	orang-orang	yang	t�dak	mem�l�k�	
keberuntungan	 sos�al	 ekonom�.	 Untuk	 �tu	 kead�lan	 d�peruntukkan	
pen�ngkatan	 kesejahteraan,	 pendapatan	 bag�	 masyarakat	 yang	 t�dak	
beruntung.		Berka�tan	dengan	�tu,	maka		kead�lan			menguatkan	struktur	
atau	�nst�tus�-�nst�tus�	berperan	serta	d�b�dang	sos�al,	ekonom�	maupun	
pemberdayaan	 �nst�tus�	 pol�t�k	 	 dalam	 mempos�s�kan	 d�r�nya	 sebaga�	
�nst�tus�	pembuat	keb�jakan	negara.		Kead�lan	yang	dem�k�an	menurut	
Har�	Chand	dan	John	Rawls		d�l�hat	dar�	sudut	pandang	teor�	kead�lan	
sos�al.	 	 Kead�lan	 sos�al	 dar�	 Har�	 Chand	 dan	 	 John	 Rawls,	 dan	 Alf	
Ross,	 	 sangat	 �dent�k	 dar�	 n�la�-n�la�	 Pancas�la	 yang	 menjad�	 falsafah	
bangsa	Indones�a,	pandangan	h�dup	bangsa	serta	dasar	Negara	Republ�k	
Indones�a.

Menurut	 H.L.A	 Hart	 mengemukakan	 pr�ns�p-pr�ns�p	 kead�lan	
sebaga�	ber�kut:
	 “Dalam	berbaga�	konsep	kead�lan	bahwa	para	�nd�v�du	d�	hadapan	

yang	 la�nnya	 berhak	 atas	 kedudukan	 relat�f	 berupa	 kesetaraan	
atau	 ket�daksetaraan	 tertentu.	 In�	 merupakan	 sesuatu	 yang	 harus	

73	 	B.	Ar�ef	S�dharta,	Op.Cit,	hal.	83.
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d�pert�mbangkan	 dalam	 ket�dakpast�an	 keh�dupan	 sos�al	 ket�ka	
beban	 atau	 manfaat	 hendak	 d�pul�hkan	 ket�ka	 terganggu.	 Dar�	
s�tulah	menurut	 trad�s�	kead�lan	d�pandang	sebaga�	pemel�haraan	
atau	 pemul�han	 kese�mbangan	 (balance)	 atau	 jatah	 bag�an	
(proportion)	 dan	 ka�dah	 pokonya	 ser�ng	 d�rumuskan	 sebaga�	
perlakuan	hal	yang	serupa	dan	t�dak	serupa,	kendat�pun	dem�k�an	
k�ta	 perlu	 menambahkan	 padanya	 dan	 perlakuan	 hal-hal	 yang	
berbeda	dengan	cara	yang	berbeda”.74

John	Stuart	M�ll	berpendapat	bahwa	pengert�an	kead�lan		berka�tan	
n�la�	 n�la�	 moral	 yang	 berhubungan	 dengan	 eks�stens�	 kead�lan	 dan	
esens�	kead�lan.	Eks�stens�	kead�lan	dengan	moral	untuk	mewujudkan	
kesejahteraan	 manus�a,	 sedangkan	 esens�	 kead�lan	 merupakan	 hak	
�nd�v�du	untuk	melaksanakan.	Sedang	Notonegoro		menyatakan	kead�lan		
berseg�	t�ga	mel�put�	kead�lan	d�str�butf,	kead�lan	bertaat	(legal justice),	
dan	 kead�lan	 komutat�f.75	 Sejalan	 dengan	 batasan	 kead�lan	 sesua�	
dengan	KBBI,	maka	Sal�m	HS,	Erl�es	Sept�ana	Nurban�76	menyebutkan	
bahwa	 pengert�an	 teor�	 kead�lan	 merupakan	 teor�	 yang	 mengkaj�	 dan	
menganal�s�s	 tentang	 ket�dakberp�hakan	 kebenaran	 atau	 kesewenang-
wenangan	dar�	�nst�tus�	atau	�nd�v�du	terhadap	masyarakat	atau	�nd�v�du	
yang	la�nnya.	

Perlakuan	kead�lan	hukum	kemanus�an	berpedoman	pada	kead�lan	
berdasarkan	 s�la	 kedua	 Pancas�la	 ya�tu	 Kemanus�aan	 Yang	Ad�l	 Dan	
Beradab	dan	s�la	kel�ma	Kead�lan	Sos�al	Bag�	Seluruh	Rakyat	Indones�a.	
S�la-s�la	Pancas�la	 terd�r�	dar�	n�la�-n�la�	Ketuhanan	 	dar�	 s�la	pertama	
menj�wa�	 s�la	 kedua,	 s�la	 ket�ga	 d�j�wa�	 oleh	 s�la	 pertama	 dan	 kedua,	
s�la	keempat	d�j�wa�	oleh	s�la	pertama,	kedua	dan	ket�ga	dan	s�la	kel�ma	
d�j�wa�	 oleh	 s�la	 pertama,	 kedua,	 ket�ga	 dan	 keempat.	 Kel�ma	 s�la	
Pancas�la	merupakan	satu	kesatuan	yang	utuh	yang	t�dak	b�sa	d�p�sah-
p�sah	satu	dengan	la�nnya.	N�la�-n�la�	Pancas�la	menjad�	pedoman	h�dup		
bangsa	Indones�a	yang	berguna	dalam	menata	keh�dupan	nas�onal.	

Amran	 Suad�,	 menyatakan	 pada	 �nt�nya	 bahwa,	 teor�	 kead�lan	
menurut	John	Rawls	d�	Indones�a,	berhubungan	dengan	kead�lan	sos�al	

74	 	Sal�m	HS	dan	Erl�es	Sept�ana	Nurban�,	Op. Cit,	hal.	30.
75	 	Sal�m	HS	dan	Erl�es	Sept�ana	Nurban�,Ibid,	hal,	26.
76	 	Sal�m	HS	dan	Erl�es	Sept�ana	Nurban�,Ibid,	hal,	26
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berdasarkan	Pancas�la	sesua�	dengan	aspek	ke-Tuhanan,	kemanus�aan,	
kesatuan	dan	�ntegr�tas	dar�	plural�tas	dan	j�wa	musyawarah	dan	gotong	
royong.77	 Kead�lan	 sos�al	 bag�	 seluruh	 rakyat	 Indones�a,	 s�la	 kel�ma	
merupakan	dasar	kemanus�an	dalam	mencapa�	pemerataan	kesejahteraan	
masyarakat	 Indones�a,	 sebaga�	 pengejahwantahan	 dar�	 tujuan	 Negara	
dan	c�ta-c�ta	nas�onal.	

Kead�lan	dar�	n�la�	Ar�stoteles	dan	John	Rawls,	serta	Har�	Chand	
yang	d�kut�p	oleh	I	Dewa	Gede	Atmaja	menyebutkan	bahwa:	“kead�lan	
d�str�but�f	 d��dent�kkan	 dengan	 kead�lan	 sos�al	 	 ya�tu	 kead�lan	 sos�al	
menekankan	 pada	 pemerataan	 kesejahteraan	 bag�	 masyarakat	 yang	
merupakan	kead�lan	menurut	masyarakat”78	Kead�lan	sos�al	d�maksudkan	
adalah	 kead�lan	 sos�al	 sepert�	 tertera	 dalam	 s�la	 kel�ma	 Pancas�la,	
ya�tu	 Kead�lan	 Sos�al	 Bag�	 Seluruh	 Rakyat	 Indones�a.	 Kead�lan	 bag�	
seluruh	warga	negara	Indones�a	t�dak	memandang	daerah	yang	m�n�m	
potens�	alamnya.	Potens�	alamnya	yang	berl�mpah	ruah	akan	mendapat	
kesejahteraan	 bag�	 masyarakat	 akan	 mend�dtr�bus�kan	 pula	 kepada	
daerah	la�nnya	secara	propors�onal	kead�lan.	

Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 melakukan	 t�ndakan	
pemer�ntahan	 yang	 	 berkead�lan	 sesua�	 dengan	 n�la�-n�la�	 Pancas�la,	
seh�ngga	 dapat	 mewujudkan	 masyarakat	 sejahtera,	 ad�l	 dan	 makmur.	
Masyarakat	 yang	 bern�la�	 kead�lan	 dalam	 kemakmuran	 	 menuju	
kesejahteraan	merupakan	tugas,	peran	dan	kewaj�ban	Gubernur.	Gubernur		
sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 dapat	 mewujudkan	 kesejahteraan		
dalam	berkead�lan	sos�al		d�dasarkan	atas		kecermatan	dalam	melakukan	
pengawasan		penyelengaraan	pemer�ntahan	d�	daerah.

Buku	�n�	akan	menggunakan	teor�	kead�lan	yang	d�kemukan	oleh	
John	Rawls,	karena	teor�	kead�lan	dar�	John	Rawls	sejalan	dengan	n�la�-
n�la�		Pancas�la	terutama	n�la�	s�la	kel�ma	Pancas�la	ya�tu	Kead�lan	Sos�al	
Bag�	Seluruh	Rakyat	Indones�a.		Teor�	kead�lan	dar�	John	Rawls	untuk	
membahas	 permasalahan	 pertama	 dan	 ket�ga.	 Permasalahan	 pertama	
ya�tu:	Hak�kat	Pengawasan	Gubernur	sebaga�	Wak�l	Pemer�ntah	Pusat	d�	
Daerah,	mengandung		essens�	pengawasan	Gubernur	mengandung	n�la�	
kesenjangan	 sos�al	 dalam	 masyarakat	 kedepannya	 untuk	 memproleh	

77	 Amran	Suad�,	Op.Cit,	hal.	38-39.
78	 I	 Dewa	 Gede	Atmaja,	 2009,	 Jurnal Konstitusi,	 Volume	 II	 Nomor	 1,	 Mahkamah	

Konst�tus�	Republ�k	Indones�a,	Jakarta,	hal.	90,	selanjutnya	I	Dewa	Gede	Atmaja	II
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pemerataan	kesejahteraan	bag�	rakyat,	yang	d�peruntukkan	bag�	orang-
orang	 yang	 t�dak	 beruntung	 agar	 keh�dupannya	 semak�n	 har�	 kearah	
leb�h	ba�k	dan	leb�h	ba�k	lag�.	

Teor�	kead�lan	 juga	membahas	permasalahan	ket�ga	ya�tu	Model	
Pengawasan	Otonom�	Daerah	oleh	Gubernur	dalam	rangka	Pemerataan	
Kesejahteraan	Rakyat,	karena	 teor�	kead�lan	dar�	John	Rawls	menjad�	
p�sau	 anal�s�s	 dalam	 �kht�ar	 pemerataan	 kesejahteraan	 bag�	 rakyat,	
khususnya		orang-orang	yang	kurang	beruntung.	Melalu�	Teor�	kead�lan	
John	Rawls	akan	mengoreks�	dan	melakukan	perba�kan	terhadap	kond�s�	
ket�mpangan	 yang	 d�alam�	 oleh	 kaum	 lemah	 melalu�	 pengawasan		
Gubernur	 dengan	 memperba�k�	 	 ketentuan	 peraturan	 perundang-
undangan	tentang	pemer�ntahan	daerah.	

2.1.4  Teori Bentuk Negara
Bentuk	negara,	pada	umumnya	berhubungan	erat	dengan	d�str�bus�		

kewenangan	 kekuasaan	 suatu	 negara	 terhadap	 sub	 ord�nat	 daerah	
d�bawahnya.	Menurut	pandangan	beberapa	sarjana	d�antaranya,	Jell�nek	
yang	 mengka�tkan	 bentuk	 negara	 Republ�k	 dan	 Monarch�.79	 	 Bentuk	
negara	 republ�k	 d�l�hat	 dar�	 pem�l�han	 kepala	 negara	 ba�k	 langsung	
kepada	 rakyat	 ataupun	 melalu�	 majel�s,	 sedangkan	 monarchi	 kepala	
negaranya	secara	turun	temurun	atau	pewar�san.		

Bentuk	 	 negara	 kesatuan	 dan	 negara	 federal.	 Negara	 kesatuan,	
menurut	 Moh	 Kusnad�	 dan	 B�ntan	 R.Sarag�h80,	 menyatakan	 bahwa	
“negara	 kesatuan	 apab�la	 kekuasaan	 pemer�ntahan	 pusat	 dan	
pemer�ntahan	 daerah	 t�dak	 sama	 dan	 t�dak	 sederajat”.	 Kekuasaan	
pemer�ntah	pusat	merupakan	kekuasaan	yang	menonjol	dalam	negara,	
dan	 t�dak	 ada	 sa�ngan	 dar�	 badan	 leg�slat�f	 pusat	 dalam	 membentuk	
undang-undang.	 C.F.Strong,	 negara	 kesatuan	 d�nyatakan	 bahwa:	 The 
essense of a unitary state is that the sovereignty of is undivided, or, in 
other words, that the powers of the central government are unrestricted, 
for the constitution of unitary state does not admit of any other law 

79	 Suryono	 Sakt�	 Had�wardoyo,	 2011,	 Gubernur Kedudukan, Peran dan 
Kewenangannya,	Graha	Ilmu,	Yogyakarta,		hal.15

80	 Moh	Kusnad�	dan	B�ntan	R.Sarag�h,	1994, Ilmu Negara Edisi Revisi,	Gaya	Med�a	
Pratama,	Jakarta,	hal.	207.
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making body than the central one.81 (Terjemahan	 bebasnya:	 c�r�	 dar�	
negara	 kesatuan	 adalah	 kedaulatan	 t�dak	 d�bag�	 atau	 dengan	 kata	
la�nnya	kekuasaan	pemer�ntah	pusat,dalam	konst�tus�	negara	kesatuan	
hanya	badan	leg�slat�f	pusat).	Moh.	Kusnard�	dan	B�ntan	R.	Sarag�h	c�r�,	
negara	 kesatuan	 adanya	 dekonsentras�	 dan	 desentral�sas�	 serta	 tugas	
pembantuan	(mederbewid).82			

Pemer�ntahan	 negara	 yang	 berdasarkan	 dekonsentras�	 adanya	
pel�mpahan	urusan	pemer�ntahan	yang	menjad�	kewenangan	pemer�ntah	
pusat	kepada	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat,	kepada	�nstans�	
vert�kal	 d�	 w�layah	 daerah	 tertentu,	 dan/atau	 kepada	 Gubernur	 dan	
Bupat�/Wal�kota	 sebaga�	 penanggungjawab	 urusan	 pemer�ntahan	
umum.	 Urusan	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 d�	 daerah	 berdasarkan	
desentral�sas�	 ya�tu	 penyerahan	 urusan	 pemer�ntahan	 kepada	 daerah	
otonom	berdasarkan	asas	otonom�.	Asas	otonom�	daerah	merupakan	hak,	
kewenangan	dan	kewaj�ban	untuk	mengatur	dan	mengurus	pemer�ntahan	
daerah.	 Sedangkan	 tugas	 pembantuan	 merupakan	 penugasan	 dar�	
pemer�ntah	pusat	kepada	daerah	otonom	untuk	melaksanakan	sebag�an	
urusan	pemer�ntahan	yang	menjad�	kewenangan	pemer�ntah	pusat	atau	
dar�	pemer�ntahan	daerah	prov�ns�	kepada	pemer�ntah	daerah	kabupaten/
kota	untuk	melaksanakan	sebag�an	urusan	pemer�ntahan	yang	menjad�	
kewenangan	daerah	prov�ns�.		

B.	 Hestu	 C�pto	 Handoyo83,	 d�sebut	 bangunan	 negara	 yang	
berpedoman	pada	pembag�an	dan	hubungan	kekuasaan	antara	central 
government	 (pemer�ntah	pusat)	dengan	 local government	 (pemer�ntah	
lokal),	 seh�ngga	 	 d�kenal	 adanya	 t�ga	 macam	 bangunan	 negara,	 ya�tu	
negara	kesatuan	(unitaris),	negara	ser�kat	(federalis)	dan	ser�kat	negara-
negara	(konfederalis).	Bentuk	 	negara	federal	 	ya�tu	kekuasaan	d�bag�	
dengan	negara	bag�an,	d�mana	mas�ng-mas�ng	negara	bag�an	t�dak	boleh	
adanya	campur	tangan	dar�	negara	federal.	Negara	bag�an	mas�ng-mas�ng	
menyerahkan	 kekuasaan	 tertentu	 kepada	 negara	 federal	 (pemer�ntah	
pusat).	 Josef	 R�wu	 Kaho,	 menyebutkan	 bahwa:	 ”	 Negara	 kesatuan	

81	 CF.Strong,	 1960,	 modern Political Constitutions,	 S�dw�ck	 &Jackson	 L�m�ted,	
London,	hal.80.

82	 Moh.Kusnard�	dan	B�ntan	Sarag�h,	Op.Cit.	hal.	208
83	 B.	Hestu	C�pto	Handoyo,	2009,	hukum Tata Negara Indonesia,	Un�vers�tas	Atma	

Jaya	Press,	Yogyakarta,	hal.123
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adalah	 bentuk	 negara	 yang	 pal�ng	 kukuh	 j�ka	 d�band�ngkan	 dengan	
negara	federas�	atau	konfederas�.	Dalam	Negara	kesatuan	terdapat	ba�k	
persatuan	(union)	maupun	kesatuan	(unity).84	Negara	kesatuan	berbeda	
dengan	federal	ya�tu	pemer�ntahan	negara	bag�an	mem�l�k�	kewenangan	
tersend�r�.	

K.C.	Wheare,	 menyebutkan	 bahwa:	“ for a federal government, 
however, it is necessary that the constitutions should mark out the spheres 
in which the government of the whole country and the governments of 
the constituent parts should have authority”85 (Terjemahan	bebasnya:	
pemer�ntahan	 federal	 mengatur	 pemer�ntahan	 seluruh	 negara	 dan	
pemer�ntahan	negara	bag�an	juga	d�ber�kan	kewenangan	(otor�tas).	

Ket�ga	 bangunan	 negara	 yang	 d�sebutkan	 oleh	 B.	 Hestu	 C�pto	
Handoyo,	Negara	Indones�a	berbentuk		negara	kesatuan.	Negara	kesatuan	
berdasarkan	buny�	Pasal	1	ayat	(1)	UUD	NRI	1945.	Pembukaan	Undang-
Undang	Dasar	Sementara	Republ�k	Indones�a	1950	(selanjutnya	d�sebut	
UUDS	1950),	dalam	al�nea	keempat	menyebutkan	bahwa“		maka	dem�	
�n�	kam�	menyusun	kemerdekaan	kam�	�tu	dalam	suatu	p�agam	negara	
yang	berbentuk	republ�k	kesatuan…	Dalam	Pasal	1	ayat	(1)	UUDS	1950,	
d�nyatakan	 bahwa	 “	 Republ�k	 Indones�a	 yang	 merdeka	 dan	 berdaulat	
�alah	 suatu	 negara	 hukum	 yang	 demokrat�s	 dan	 berbentuk	 kesatuan”.	
Negara	kesatuan	Indones�a	adalah	negara	kesatuan	dengan	memandang	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	berdasarkan	otonom	daerah	yang	
berasal	dar�	desentral�sas�.	

Josef	R�wu	Kaho,	menyebutkan	negara	kesatuan	dapat	d�bedakan	
kedalam	 dua	 bentuk	 	 ya�tu:	 (1)	 Negara	 kesatuan	 dengan	 s�stem	
sentral�sas�,	 d�mana	 segala	 sesuatu	 negara	 �tu	 langsung	 d�atur	 dan	
d�urus	oleh	pemer�ntah	pusat;	dan	(2)	Negara	kesatuan	dengan	s�stem	
desentral�sas�	 d�mana	 kepada	 daerah	 d�ber�kan	 kesempatan	 send�r�	
menyelenggarakan	 otonom�	 daerah.86	 	 Undang-Undang	 Dasar	 Tahun	
1945	 sebelum	 amandemen	 dalam	 Pasal	 1	 ayat	 (1)	 d�sebutkan	 bahwa	
“Negara	 Indones�a	 �alah	 Negara	 kesatuan,	 yang	 berbentuk	 Republ�k.		
UUD	NRI		1945,	UUDS	1950	dan	UUD	Tahun	1945	sebelum	amandem,	
d�nyatakan	Negara	Indones�a	adalah	negara	kesatuan.

84	 Josef	R�wu	Kaho,	Op. Cit,	hal.	5.
85	 K.C.	Wheare,	1975,	modern Constitutions,	London	Oxford	Un�vers�ty	Press,	New	

York	Toronto,	p.	34-35.
86	 Josef	R�wu	Kaho,	Op.	C�t,	hal.	6.
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Negara	 kesatuan	 Indones�a	 d�	 dasarkan	 dalam	 pembukaan	
UUD	 1945	 (sebelum	 amandemen)	 maupun	 UUD	 NRI	 1945	 (setelah	
amandemen)	 ya�tu:	 “kemud�an	 dar�	 pada	 �tu	 untuk	 membentuk	
pemer�ntahan	Negara	Indones�a….		Sebaga�	landasan	berp�jak	Indones�a	
sebaga�	negara	kesatuan,	d�jelaskan	dalam	penjelasan	Pasal	1	UUD	1945	
(sebelum	amandemen),	bahwa:	“menetapkan	bentuk	negara	kesatuan	dan	
republ�k,	mengandung	�s�	pokok	p�k�ran	kedaulatan	rakyat.		Berka�tan	
dengan	Pembukaan	UUD	1945,	d�atur	dalam	Pasal	1	ayat	(1),	maupun	
penjelasan	 	 UUD	 1945	 serta	 Pasal	 37	 ayat	 (5)	 UUD	 NRI	 1945	 yang	
buny�nya	:	khusus	mengena�	bentuk	Negara	Kesatuan	Indones�a	t�dak	
dapat	d�lakukan	perubahan.	

I	 Dewa	 Gede	 Atmadja,	 menyebutkan	 bentuk	 negara	 yang	
mengut�p	pendapat	dar�	beberapa	sarjana	ya�tu	bentuk	negara	d�ka�tkan	
dengan	s�stem	pemer�ntahan,	 sepert�	bentuk	negara	dan	pemer�ntahan	
berdasarkan	klas�f�kas�	Tripartite	(monarchi, aristokrasi dan	demokras�)87	
dan	B�part�te	(monarch�	dan	republ�k),88		dan	atas	dasar	penggolongan	
la�n	(t�dak	d�kenal	pembag�an	tripartite	dan	bipartite).89	Penggolongan	
bentuk	pemer�ntah	yang	d�kemukan	oleh	I	Dewa	Gede	Atmadja,	negara	
Indones�a		berbentuk	negara	kesatuan	dengan	s�stem	pemer�ntahannya	
republ�k	dengan	kedaulatan	berada	d�	tangan	rakyat.	Negara	Indones�a	
berkedaulatan	 rakyat	 (sovereignty people),	d�atur	pula	d�	dalam	UUD	
NRI	1945,	Pasal	1	ayat	(2),	bahwa	kedaulatan	berada	d�tangan	rakyat	dan	
d�laksanakan	menurut	Undang-Undang	Dasar.	I	Dewa	Gede	Atmadja90	
menyebutkan	 �st�lah	 negara	 Indones�a	 berdasarkan	 atas	 klas�f�kas�	
kedaulatan	 (sovereignty structure),	 maka	 negara	 Indones�a	 berbentuk	
kesatuan	(unitary government),	bahwa	suatu	negara	yang	kedaulatannya	
berada	 pada	 pemer�ntah	 pusat	 yang	 berbentuk	 negara	 kesatuan	 yang	
d�desentral�sas�	dengan	asas	otonom�,	asas	tugas	pembantuan	.	

Penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara	d�	daerah	d�selenggarakan	
dalam	bentuk	negara	kesatuan	(unitary state)	ya�tu	urusan	pemer�ntahan	
pusat	 menyerahkan	 atau	 mel�mpahkan	 otonom�	 daerah	 menurut	 asas		

87	 I	Dewa	Gede	Atmadja,	2017,	Ilmu Negara,Konsep dan Kajian Kenegaraan,	Setara	
Press,Malang,hal.124,	selanjutnya	s�sebut	I	Dewa	Gede	Atmaja	III

88	 I	Dewa	Gede	Atmadja Ibid,hal	131.
89	 I	Dewa	Gede	Atmadja	Ibid,	hal.135.
90	 I	Dewa	Gede	Atmadja, Ibid	,	hal.139.
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otonom�	dan	tugas	pembantuan.	Urusan	pemer�ntahan	yang	d�serahkan	
kepada	prov�ns�,	kabupaten	dan	kota	sebaga�	daerah	otonom.	Kesatuan	
w�layah	 adm�n�strat�f	 prov�ns�	 terd�r�	 atas	 w�layah	 kabupaten	 dan	
w�layah	kota.	Konsekwens�	negara	Indones�a	sebaga�	negara	kesatuan	
pelaksanaan	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 d�	 daerah,	 ak�bat	 dar�	
penyerahan	atau	pel�mpahan	urusan	pemer�ntahan	d�lakukan	pengawasan	
oleh	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat.	

Teor�	 bentuk	 negara	 kesatuan	 yang	 d�kemukan	 oleh	 C.F.Strong,		
d�pergunakan	 dalam	 membahas	 permasalahan	 ket�ga	 ya�tu:	 	 Model		
Pengawasan	 Otonom�	 Daerah	 oleh	 Gubernur	 dalam	 	 Pemerataan	
Kesejahteraan	 Rakyat	 d�	 Daerah,	 d�sebabkan	 pengawasan	 otonom�	
daerah	dalam	rangka	mewujudkan	negara	kesatuan	sesua�	dengan	Pasal	
18	ayat	(1)	UUD	NRI	1945	dan	Pasal	2	UU	23/2014.	Melalu�	pengawasan	
Gubernur	 yang	 d�lakukan	 d�mas�ng-mas�ng	 daerah,	 maka	 tercapa�	
pemerataan	 kesejahteraan	 bag�	 rakyat	 daerah,	 seh�ngga	 keberhas�lan	
bag�	penyelenggaraan	otonom�	daerah	dalam	kor�dor	Negara	Kesatuan	
Republ�k	Indones�a	(NKRI).								

2.1.5   Teori Pembagian Kekuasaan vertikal
Secara	 umum	 kekuasaan	 merupakan	 kemampuan	 seseorang	

atau	 kelompok	 orang	 untuk	 mengendal�kan	 dan	 atau	 mempengaruh�	
p�hak	la�n	agar	tunduk	dan	mau	bert�dak	sesua�	dengan	kemauan	yang	
mempengaruh�nya	 atau	 ser�ng	 d�sebut	 sebaga�	 penguasa.91	 Menurut	
Montesqu�eu,	mengenalkan	ajaran	“Tr�as	Pol�t�ka”	atau	t�ga	pembag�an	
kekuasaan,	ya�tu	kekuasaan	leg�slat�f	atau	pembentuk	undang-undang,	
kekuasaan	yud�kat�f,	atau		kekuasaan	mengad�l�,	dan	kekuasaan	eksekut�f	
atau	 menjalankan	 undang-undang.92	 Kekuasaan	 menjalankan	 undang-
undang	d�laksanakan	p�hak	eksekut�f	atau	penyelenggaraa	pemer�ntahan	
negara.	 Pemer�ntahan	 Negara	 Indones�a	 dengan	 berbentuk	 negara	
kesatuan,	bahwa	kekuasaan	tert�ngg�	berada	pada	pemer�ntah	pusat.	

Soejono	 Soekanto,	 menyatakan	 pelaksanaan	 kekuasaan	 tert�ngg�	
negara	 b�lamana	 perlu	 d�lakukan	 secara	 paksaan	 melalu�	 ketentuan	
peraturan	 perundang-undangan.	 Melalu�	 peraturan	 perundang-
undanmgan,	 negara	 membag�-bag�	 kekuasaan	 yang	 leb�h	 rendah	

91	 	Abd�lla	Fauz�	Achmad, Op.Cit,	hal.	4.
92	 	Del�ar	Noer,	1982,	Pemikiran Politik di Negeri Barat,	Rajawal�,	Jakarta,	hal.100.
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derajatnya.93	 Dengan	 dem�k�an	 kekuasaan	 menurut	 hukum	 d�art�kan	
hak	 untuk	 mengamb�l	 t�ndakan	 secara	 hukum,	 seh�ngga	 kekuasaan	
berdasarkan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan	 untuk	 d�patuh�	
dan	d�laksanakan.	Kekuasaan	sama	dengan	wewenang	atau	legal power	
atau	kekuasaan	hukum.

Penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara	 Indones�a	 membag�	
kekuasaan	 berdasarkan	 yang	 d�atur	 dalam	 UUD	 NRI	 1945	 Pasal	 18	
ayat	 (1)	 bahwa	 w�layah	 Negara	 Indones�a	 d�bag�	 atas	 daerah-daerah	
prov�ns�	dan	daerah	prov�ns�	d�bag�	atas	kabupaten	dan	kota,	yang	t�ap-
t�ap	prov�ns�,	kabupaten	dan	kota	�tu	mempunya�	pemer�ntahan	daerah,	
yang	d�atur	dengan	undang-undang.	Pemer�ntahan	daerah	melaksanakan	
urusan	 pemer�ntahan	 berdasarkan	 atas	 kekuasaan	 dar�	 pemer�ntah	
pusat.

Penyelenggaraan	 kekuasaan	 pemer�ntahan	 negara	 kesatuan		
berada	 pada	 pemer�ntah	 pusat.	 Pemer�ntahan	 pusat	 mendelegas�kan	
dan	mel�mpahkan	kekuasaan	kepada	pemer�ntahan	yang	leb�h	rendah,	
seh�ngga	 pemer�ntahan	 leb�h	 rendah	 mener�ma	 dan	 melaksanakan	
kekuasaan	 dar�	 pemer�ntah	 pusat.	 Kekuasaan	 	 pemer�ntah	 pusat	
merupakan	 kemampuan	 untuk	 mempengaruh�	 lembaga	 struktural	
pemer�ntahan	yang	leb�h	rendah.	

Ralf	Dahrendorf	menyatakan	bahwa,	kekuasaan		hukum	d�dom�nas�	
oleh	orang	berkuasa		secara	struktural.94	Pembag�an	kekuasaan	negara	
kesatuan	secara	struktural	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara	
terd�r�	 atas	 kekuasaan	 pemer�ntah	 pusat	 dan	 kekuasaan	 pemer�ntahan	
daerah.	Pembag�an	kekuasaan		pemer�ntah	negara	pada	umumnya	terd�r�	
dar�	kekuasaan	negara	secara	hor�zontal	dan	secara	vert�kal.	Pembag�an	
kekuasaan	 negara	 secara	 hor�zontal	 d�atur	 dalam	 	 ketatanegaraan		
berbentuk	 lembaga-lembaga	 negara.	 Lembaga-lembaga	 Negara	
berdasarkan	 UUD	 NRI	 1945	 terd�r�	 dar�	 Majel�s	 Permusyawaratan	
Rakyat	(MPR),	Dewan	Perwak�lan	Rakyat	(DPR),	Pres�den	dan	Wak�l	
Pres�den,	 Pemer�ntahan	 Daerah	 (Pemda),	 Dewan	 Perwak�lan	 Daerah	
(DPD),	Mahkamah	Agung	(MA),	Mahkamah	Konst�tus�	(MK),	Badan	

93	 Soedjono	 Soekanto,	 1999,	 Sosiologi Suatu Pengantar,	 RajaGraf�ndo	 Persada,	
Jakarta,	hal.	297.

94	 Bernard	 L.Tanya,	 Yoan	 N.	 S�manjuntak	 dan	 Markus	 Y.Hage,	 2013,	 Op.Cit,	
hal.156.
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Pemer�ksa	Keuangan	(BPK),	Kom�s�	Pem�l�han	Umum	(KPU),	Kom�s�	
Yud�s�al	(KY).

Ph�l�pus	M.	Hadjon	pembag�an	kekuasaan	negara	secara	vert�kal	
adalah	 pembag�an	 kekuasaan	 negara	 antara	 pemer�ntah	 pusat	 dan	
pemer�ntah	 daerah.95	 Menurut	 I	 Dewa	 Gede	 Atmadja,	 leg�t�mas�	
kekuasaan	negara	hanya	d�m�l�k�	 oleh	negara	dalam	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	negara.96	Negara	mem�l�k�	kekuasaan	mutlak	dalam	proses	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara.	Negara	Indones�a	sebaga�	negara	
kesatuan	 membag�	 daerah-daerah	 yang	 terd�r�	 dar�	 daerah	 prov�ns�,	
daerah	prov�ns�	d�bag�	menjad�	daerah	kabupaten	dan	daerah	kota,	yang	
mas�ng-mas�ng	daerah	mem�l�k�	pemer�ntahan	daerah.		

I	 Wayan	 Parsa	 pada	 �nt�nya	 menyatakan	 bahwa	 pembag�an	
kekuasaan	 secara	 vert�kal	 bertujuan	 untuk	 mencegah	 kekuasaan	
pemer�ntah	sewenang-wenang	terhadap	pemer�ntahan	daerah,	seh�ngga	
kewenangan	 	 pemer�ntah	 pusat	 d�desentral�sas�kan	 kepada	 daerah	
otonom	untuk	mengatur	dan	mengurus	kepent�ngan	masyarakat	dalam	
kerangka	 Negara	 Kesatuan	 Republ�k	 Indones�a.97	 Penyelenggaraan	
urusan	 pemer�ntahan	 daerah	 	 	 d�dasarkan	 atas	 	 otonom�	 daerah	
berdasarkan	pel�mpahan	dar�	pemer�ntah	pusat	kepada	daerah	prov�ns�	
serta	kabupaten	dan	kota.

Noer	Fauz�	dan	R	Yando	Zakar�a,	menyebutkan	bahwa	desentral�sas�	
ada	dua	jen�s	ya�tu	desentral�sas�	terr�tor�al	dan	desentral�sas�	fungs�onal.	
Desentral�sas�	terr�tor�al	adalah	penyerahan	kekuasaan	untuk	mengatur	
dan	mengurus	rumah	tangganya	send�r�	(otonom�)	dan	batas	pengaturan	
d�maksud	 adalah	 daerah;	 sedangkan	 desentral�sas�	 fungs�onal	 adalah	
penyerahan	kekuasaan	mengatur	dan	mengurus	fungs�	tertentu	dan	batas	
pengaturan	termaksud	adalah	jen�s	fungs�	�tu	send�r�.98	Bentuk	kekuasaan	
secara	vert�kal	men�mbulkan	pemer�ntah	pusat	dan	pemer�ntah	daerah	

95	 Ph�l�pus	M.	Hadjon,	tanpa	tahun,	Sistem Pembagian Kekuasaan Negara (Analisis 
hukum Tata Negara	,Makalah,	hal.1.

96	 I	Dewa	Gede	Atmadja	III,	Op.Cit,	hal.68.
97	 I	Wayan	Parsa,	Op. Cit,	hal.22-23.
98	 Noer	 Fauz�	 dan	 R.Yando	 Zakar�s,	 2008,	 mensiasati Otonomi Daerah,Badan	

Pelaksanan	 Konsors�um	 Pembaharuan	Agrar�a	 bekerjasama	 dengan	 Ins�st	 Press,	
Yogyakarta,	hal.11-12.
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otonom	 sebaga�	 pelaksanaan	 desentral�sas�.	 M�r�em	 Bud�ardjo99,	
dalam	teor�	pembag�an	kekuasaan	vert�kal	adalah	pernyataan	propos�s�	
yang	 menjelaskan	 pembag�an	 kekuasaan	 antara	 beberapa	 t�ngkatan	
pemer�ntahan,	antara	pemer�ntah	pusat	dan	pemer�ntahan	daerah.	

Konsekuens�	 otonom�	 daerah	 men�mbulkan	 pola	 mengatur	 dan	
mengurus	 rumah	 tangga	 daerah.	 Rumah	 tangga	 daerah	 d�atur	 dalam	
bentuk	 form�l,	 mater��l	 dan	 r��l	 (nyata).	 B.	 Hestu	 C�pto	 Handoyo	
menyatakan	bahwa,	s�stem	rumah	tangga	mater��l	berpangkal	tolak	dar�	
asums�	 bahwa	 memang	 ada	 perbedaan	 yang	 mendasar	 antara	 urusan	
pemer�ntah	pusat	dan	urusan	pemer�ntah	daerah.	S�stem	rumah	tangga	
form�l	 merupakan	 wewenang	 pemer�ntah	 pusat	 dan	 daerah	 t�dak	 ada	
perbedaan	 yang	 substans�al,	 asalkan	 penyerahan	 penyerahan	 urusan	
pemer�ntahan	 harus	 d�laksanakan	 secara	 formal	 melalu�	 undang-
undang	 desentral�sas�.	 S�stem	 rumah	 tangga	 nyata	 (r��l)	 merupakan	
penyempurnaan	dar�	s�stem	rumah	tangga	mater��l	dan	form�l,	d�sebutkan	
nyata	(r��l)	karena	�s�	kewenangan	pemer�ntahan	bag�	daerah	d�	dasarkan	
pada	keadaan	atau	faktor-faktor	nyata	yang	ada	d�	suatu	daerah.100

S�stem	 rumah	 tangga	 mater��l,	 form�l	 dan	 r��l	 (nyata),	 semuanya	
s�stem	 rumah	 tangga	 ba�k,	 namun	 dalam	 era	 reformas�	 saat	 �n�	 yang	
leb�h	ba�k	adalah	s�stem	rumah	tangga	form�l.	Hal	�n�	d�sebabkan	s�stem	
rumah	form�l	member�kan	kebebasan	dan	kreat�v�tas	masyarakat	dalam	
penerapan	pendemokras�an,	pemberdayaan	masyarakat	kearah	ef�s�ens�	
dan	 efekt�v�tas	 penyelenggaraan	 pemer�ntah	 daerah.	 Pemer�ntahan	
daerah	yang	menerapkan	 	Good Governance	 dan	Clean Government,	
mewujudkan	 pemer�ntahan	 daerah	 yang	 efekt�f	 dan	 ef�s�en,	 sesua�	
h�erark�	penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara.	

Negara	 Indones�a	 adalah	 	 negara	kesatuan	melalu�	 desentral�sas�	
mel�mpahkan	 kewenangan	 untuk	 mengatur	 dan	 mengurus	 rumah	
tangganya	 send�r�	 dengan	 otonom�	 dan	 tugas	 pembantuan.	 Dengan	
dem�k�an	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 d�bag�kan	 ke	 mas�ng-mas�ng	
daerah	 otonom	 menurut	 tujuan	 (doelmatigheid)	 dan	 menurut	 hukum	
yang	sah	(rechtmatigheid).	Penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	dalam	
t�ndakan,	usaha	dan	keg�atan	melalu�	tujuan	pelaksanaannya	d�arahkan	

99	 M�r�am	 Bud�ardjo,	 1998,	 Dasar-Dasar Ilmu Politik,	 Gramed�a	 Pustaka	 Utama,	
Jakarta,	hal.	138.

100	 B.	Hestu	C�pto	Handoyo,Op.Cit,	hal.	309-315
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mewujudkan	kesejahteraan	dan	kemakmuran	rakyat	daerah.	Sedangkan	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	melalu�	rencana	dan	pelaksanaan	
has�l	nyata	berlandaskan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan.	Oleh	
karena	pelaksanaan	pemer�ntahan	daerah	d�lakukan	berdasarkan	tujuan	
dan	hukum	yang	sah	dengan	pel�mpahan	kewenangan	dar�	pemer�ntah	
pusat.			

Negara	 Indones�a	 menganut	 pr�ns�p	 negara	 kesatuan	 melalu�	
pemecahan	kekuasaan	secara	vert�kal,	d�kehendak�	adanya	desentral�sas�	
yang	 membag�	 kewenangan	 kepada	 pemer�ntah	 daerah	 dalam	 bentuk	
penyerahan	 urusan.	 Desentral�sas�	 tersebut	 d��kut�	 dengan	 otonom�	
agar	 t�dak	 mudah	 berubah	 menjad�	 s�stem	 sentral�sas�.101	 Pel�mpahan	
kewenangan	 dar�	 pemer�ntah	 pusat	 kepada	 pemer�ntah	 daerah	 terd�r�	
atas	 t�ga	 t�ndakan	 mel�put�	 :	 (1)	 t�ndakan	 mengatur	 (regeling)	 ya�tu	
menetapkan	 berbaga�	 peraturan	 hukum;	 (2)	 t�ndakan	 mengurus		
pemer�ntahan	(bestuur)	dengan	berbaga�	ketetapan	keb�jakan:		dan	(3)	
t�ndakan	mengad�l�	(rechtspraak)	dengan	mengamb�l	t�ndakan	keputusan	
khusus	melalu�		t�ndakan	hukum	publ�k,	hukum	pr�vat,	hukum	adat,	atau	
hukum	 agama.	 T�ndakan	 mengurus	 pemer�ntahan	 (bestuur),	 sebaga�	
kewenangannya	 kepada	 daerah,	 melalu�	 pembentukan	 daerah	 otonom	
menurut	undang-undang	atau	ordonansi102								

Teor�	Pembag�an	Kekuasaan	Vert�kal	 	 dar�	 	Ph�l�pus	M.	Hadjon,	
pada	�nt�nya	terdapat		pembag�an	kekuasaan	negara	secara	vert�kal	ya�tu		
antara	pemer�ntah	pusat	dan	pemer�ntah	daerah.		Teor�	�n�	d�pergunakan	
dalam	d�sertas�	 �n�,	untuk	membahas	permasalahan	kesatu	dan	ket�ga.	
Permasalahan	kesatu	ya�tu	Hak�kat	Pengawasan	Gubernur	sebaga�	Wak�l	
Pemer�ntah	 Pusat	 d�	 Daerah,	 bahwa	 pengawasan	 Gubernur	 d�	 daerah	
merupakan	 pembag�an	 dar�	 pemer�ntah	 pusat	 kepada	 pemer�ntahan	
daerah	 dalam	 berbaga�	 urusan	 pemer�ntahan	 dalam	 pemerataan	
kesejahteraan	rakyat	yang	berkead�lan.		

101	 Amrah	Musl�m�n,	1960,	Ichtiar Perkembangan otonomi daerah,	Jambatan,	Jakarta,		
hal.	5

102	 S.J.	 Wolhoff,	 1995,	 Pengantar Ilmu hukum Tata Negara Republik Indonesia,	
T�mun	Mas	NV,	Jakarta,	hal.	211.
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2.2 Landasan Konseptual

2.2.1 Konsep Otonomi daerah 
Secara	 et�molog�,	 perkataan	 otonom�	 daerah	 berasal	 dar�	 bahasa	

Yunan�,	autonomous	yang	berart�	pengaturan	send�r�	atau	pemer�ntahan	
send�r�.	 	 Otonom�	 berka�tan	 dengan	 kewenangan	 membuat	 peraturan	
send�r�	 (own laws)	 	 dan	 kebebasan	 untuk	 mengatur	 pemer�ntahan	
send�r�	 (self government).	 Oleh	 karena	 otonom�	 daerah	 merupakan	
hak	 dan	 kewaj�ban	 oleh	 Sjafr�zal103,	 	 menyatakan	 bahwa	 otonom�	
mel�put�	pengaturan	pemer�ntahan	dan	pengelolaan	pembangunan	yang	
d�serahkan	oleh	pemer�ntah	pusat	kepada	pemer�ntahan	daerah.		

Perkembangan	 konsep	 otonom�	 daerah	 ak�bat	 dar�	 eufor�anya	
reformas�	 pada	 saat	 tahun	 1998.	 Era	 reformas�	 menyebabkan	 daerah-
daerah	d�	w�layah	Negara	Indones�a	menuntut	otonom�	daerah.	Proses	
penuntutan	daerah-daerah	 tentang	otonom�	daerah,	maka	oleh	Majel�s	
Permusyawaratan	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 XV/MPR/1998	 tentang	
Penyelenggaraan	Otonom�	Daerah,	bahwa	Negara	Kesatuan	Republ�k	
Indones�a	 mem�l�k�	 sumber	 daya	 nas�onal	 yang	 harus	 d�pergunakan	
untuk	 sebesar-besarnya	 kemakmuran	 rakyat.	 Dalam	 pelaksanaan	
ketetapan	MPR	d�maksud	maka,	d�bentuklah	Undang-Undang	Republ�k	
Indones�a	Nomor	22	Tahun	1999	tentang	Pemer�ntahan	Daerah.	S�stem	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara	 kesatuan	 Republ�k	 Indones�a	
menurut	 UUD	 NRI	 1945	 member�kan	 keleluasaan	 kepada	 daerah-
daerah	 untuk	 menyelenggarakan	 otonom�	 daerah.	 Menurut	 UU	 RI	
22/1999,	 Pasal	 1	 huruf	 h,	 menyebutkan	 pengert�an	 otonom�	 daerah	
adalah	 “kewenangan	 daerah	 otonom	 untuk	 mengatur	 dan	 mengurus	
kepent�ngan	masyarakat	setempat	menurut	prakarsa	send�r�	berdasarkan	
asp�ras�	masyarakat		sesua�	dengan	peraturan	perundang-undangan”.		

UU		32/2004	Pasal	1	angka	5,	yang	d�maksudkan	dengan	otonom�	
daerah	 adalah	 hak,	 wewenang	 	 dan	 kewaj�ban	 daerah	 otonom	 untuk	
mengatur	dan	mengurus	send�r�	urusan	pemer�ntahan	dan	kepent�ngan	
masyarakat	 setempat	 sesua�	 dengan	 peraturan	 perundang-undangan.	
Sedangkan	 UU	 23/2014,	 Pasal	 1	 angka	 	 6	 menyebutkan	 pengert�an	
otonom�	 daerah	 	 adalah	 “hak,	 wewenang	 dan	 kewaj�ban	 daerah	
otonom	 untuk	 mengatur	 dan	 mengurus	 send�r�	 urusan	 pemer�ntahan	

103	 Sjafr�zal,	 2015,	 Rencana Pembangunan Daerah Dalam Era Otonomi Daerah,	
RajaGraf�ndo,	Jakarta,	hal.	106.
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dan	kepent�ngan	masyarakat	 setempat	dalam	s�stem	Negara	Kesatuan	
Republ�k	Indones�a.	Leb�h	lanjut	dalam	penjelasan	umum		angka	1	UU	
23/2014,	tentang	penerapan	otonom�	d�sebutkan	sebaga�	ber�kut	:
	 Pember�an	otonom�	seluas-luasnya	kepada	daerah	d�arahkan	untuk	

mempercepat	 terwujudnya	 kesejahteraan	 masyarakat	 melalu�	
pen�ngkatan	pelayanan,	pemberdayaan,	dan	peran	serta	masyarakat.	
D�samp�ng	�tu	melalu�	otonom�		luas,	dalam	l�ngkungan	strateg�s	
global�sas�,	 daerah	d�harapkan	mampu	men�ngkatkan	daya	 sa�ng	
dengan	memperhat�kan	pr�ns�p	demokras�,	pemerataan,	kead�lan,	
ke�st�mewaan	dan	kekhususan	serta	potens�	dan	keaneka	ragaman	
daerah	dalam	s�stem	Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a.		
	
Berka�tan	 dengan	 penjelasan	 umum	 UU	 23/2014,	 bahwa	

otonom�	 seluas-luasnya	 bag�	 daerah	 akan	 mempercepat	 terwujudnya	
kesejahteraan	masyarakat	dalam	tatanan	demokras�	atas	potens�	sumber	
kekayaan	alam	yang	tersed�a,	seh�ngga	daya	sa�ng	daerah	akan	semak�n	
men�ngkat	pula.	

Perbedaan	pengert�an	otonom�	daerah	dar�	UU	 	22/1999,	UU	RI	
32/2004	dan	UU	RI	23/2014	bahwa	otonom�	daerah	UU		22/1999	secara	
tegas	 menyatakan	 otonom�	 daerah	 merupakan	 kewenangan	 daerah	
otonom.	Kewenangan	daerah	otonom	d�maksudkan	dapat	d�laksanakan	
otonom�	 daerah	 atau	 t�dak	 melakukan	 otonom�	 daerah,	 tetap�	 t�dak	
d�batas�	dengan	s�stem	Negara	Kesatuan	Republ�k	 Indones�a	 (NKRI).	
Ket�adaan	pembatasan		s�stem		NKRI	akan	menyebabkan	daerah	otonom		
bert�ndak	sebaga�	negara	federal.	Sedangkan	UU	32/2004,	UU	23/2014	
membatas�	penyelenggaraan	pemer�ntahan	otonom�	daerah	dalam	s�stem	
NKRI.	Persamaannya	adalah	otonom�	daerah	dalam	UU		22	/1999,	UU		
32	/2004	dan	UU		23/2014,	sama-sama	menekankan	substans�	mengatur	
dan	mengurus	kepent�ngan	masyarakat	berdasarkan	asp�ras�	masyarakat	
setempat	dalam	rangka	menc�ptakan	pemerataan	kesejahteraan.

Yusnan�	Hasy�mzoem,dkk,	otonom�	daerah	merupakan	�mplementas�	
dar�	 s�stem	 desentral�sas�	 terdapat	 pel�mpahan	 wewenang	 yang	
d�ber�kan	kepada	pemer�ntah	daerah	untuk	mencapa�	tujuan	dengan	cara	
yang	 d�kehendak�	 daerah	 mas�ng-mas�ng	 dengan	 mempert�mbangkan	
segala	 aspek	 dan	 faktor	 yang	 ada	 d�	 daerah.104	 Perkembangan	 s�stem	

104	 Yusnan�	Hasy�mzoem,	dkk,	2017,	hukum   Pemerintahan   Daerah,	Rajagraf�ndo	
Persada,	Jakarta,	hal.	14
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ketatanegaraan	Indones�an	dalam	mengatur	otonom�	daerah	mengalam�	
perubahan	se�r�ng	dengan	perkembangan	keh�dupan	tatanan	demokras�,	
asp�ras�	 masyarakat,	 kead�lan	 dan	 pemerataan	 dalam	 men�ngkatkan	
kesejahteraan	sos�al	dalam	meng�s�	otonom�	daerah.	Dengan	dem�k�an	
otonom�	daerah	merupakan	�nstrumen	dalam	mewujudkan	pemerataan	
ksejahteraan	masyarakat	daerah.

Otonom�	 daerah	 berasal	 dar�	 bahasa	 lat�n	 ya�tu	 Autos	 berart�	
send�r�	dan	nomos	berart�		pemer�ntahan.	Jad�	dapat	d�nyatakan	bahwa	
otonom�	 berart�	 pemer�ntahan	 send�r�.	 Pemer�ntahan	 otonom�	 telah	
d�gagas	sepenuhnya	oleh	Mohammad	Hatta	pend�r�	bangsa		dan	negara	
Indones�a,	 sebaga�	 Proklamator	 Kemerdekaan	 Republ�k	 Indones�a	
bersama	Soekarno	menyatakah	sebaga�	ber�kut105:	
	 “…member�kan	otonom�	t�dak	saja	berart�	melaksanakan	demokras�,	

tetap�	 mendorong	 berkembangnya	 auto-aktiviteit, auto aktiviteit	
art�nya	bert�ndak	send�r�,	melaksanakan	send�r�	apa	yang	d�anggap	
pent�ng	 bag�	 	 l�ngkungan	 send�r�.	 Dengan	 berkembangnya	 auto-
aktiviteit	 tercapa�lah	 apa	 yang	 d�maksud	 dengan	 demokras�,	 y.�	
pemer�ntahan	yang	d�laksanakan	oleh	rakyat,	untuk	rakyat,	rakyat	
t�dak	saja	menentukan	nas�bnya	send�r�,	mela�nkan	juga	terutama	
memperba�k�	nas�bnya	send�r�”.

Han�f	Nurchol�s106	mengut�p	otonom�	daerah	berdasarkan	def�n�s�	
The	 United Nations of  Public Administration	 ya�tu	 subd�v�s�	 pol�t�k	
nas�onal	yang	d�atur	oleh	hukum	secara	substans�al…yang	d�sebut	local 
government	 mem�l�k�	 otonom�	 dalam	 art�	 self govenment	 mempunya�	
kewenangan	mengatur	(rule making = regeling),	dan	mengurus	(rules 
application=bestuur),	kewenangan	untuk	membentuk	keb�jakan	(politic 
making)	 dan	 wewenang	 melaksanakan	 keb�jakan	 (policy executing).	
Otonom�	 daerah	 mengandung	 pemahaman	 mengatur	 dan	 mengurus,	
oleh	Benyam�n	Hoesse�n107,	d�nyatakan		mengatur	merupakan	perbuatan	
menc�ptakan	norma	hukum	yang	berlaku	umum,	pada	otonom�	daerah	

105	 S�rajjud�n,	dkk,Op.Cit,	hal.	4.
106	 Han�f	Nurchol�s,	Op. Cit.,	hal.	20.
107	 Bhenyam�n	Hoesse�n,	2007,	Makalah	berjudul Produk hukum Penyelenggaraan 

Otonomi Daerah dan Tugas Pembantuan , d�presentas�kan	dalam	FGD-DPRD	DKI	
Jakarta,	Shangr�lla	Hotel,	28	September	2007,	Jakarta,	hal,	1.
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sebaga�	norma	hukum	dalam	Peraturan	Daerah	dan	Keputusan	Kepala	
Daerah	 yang	 bers�fat	 pengaturan,	 sedangkan	 mengurus	 merupakan	
perbuatan	menerapkan	norma	hukum	yang	berlaku	umum	pada	s�tuas�	
kongkr�t	 �nd�v�dual	 (beschikking)	 atau	 perbuatan	 mater�al	 berupa	
pelayanan	dan	pembangunan	objek	tertentu.	

HAW	W�djaja108,	memakna�	secara	s�ngkat,	bahwa		otonom�	daerah	
mensyaratkan	daerah	otonom	d�terapkan	dalam	kor�dor	Negara	Kesatuan	
Republ�k	Indones�a.	HAW	W�djaja	memaham�	bahwa	otonom�	daerah	
merupakan	proses	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	yang	ber�nt�kan	
mengatur	dan	mengurus	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara	
d�	daerah,	dalam	segala	bentuknya	dan	t�dak	terlepas	dar�	pr�ns�p	negara	
kesatuan	dan	persatuan.	

Pendapat	Mohammad	Hatta,	Han�f	Nurchol�s,	Bhenyam�n	Hoesse�n	
serta	 HAW	 W�djaya	 mem�l�k�	 pemahaman	 yang	 �nt�nya	 sama	 ya�tu	
otonom�	 daerah	 bermakna	 pemer�ntahan	 	 send�r�	 dalam	 rangka	 untuk	
mewujudkan	 kesejahteran,	 kead�lan	 serta	 pemerataan	 menc�ptakan	
kesejahteraaan	sos�al	sesua�	n�la�-n�la�	Pancas�la	dalam	b�ngka�	NKRI.	
Abdul	 Khol�q	 Azhar�	 dan	 Abdul	 Har�s	 Suryo	 Negara	 member�kan	
pengert�an	otonom�	daerah		merupakan	hak	daerah	dan	masyarakat	untuk	
memproleh	keleluasaan	bergerak	dan	kesempatan	untuk	menggunakan	
prakarsa	send�r�	atas	segala	macam	n�la�	dan	potens�	yang	d�kuasa�	untuk	
mengurus	 kepent�ngan	 masyarakat,	 ba�k	 yang	 menyangkut	 pelayanan	
masyarakat	 dan	 pemberdayaan	 masyarakat	 (empowerment)	 maupun	
untuk	 pen�ngkatan	 kesejahteraan	 bag�	 masyarakat.109	 Daerah	 otonom	
mempunya�	keluasaan,	ber�ns�at�f,	berakt�v�tas		dan	berprakarsa	send�r�	
untuk	 membuat	 keb�jakan-keb�jakan	 daerah	 dalam	 pengembangan	
potens�	sumber	daya	dan	kemajuan	daerah.	Untuk	�tu	d�butuhkan	adanya	
para	Kepala	Daerah	melakukan	berbaga�	macam	terobosan,	peran	serta	
masyarakat	 daerah	 untuk	 bersama-sama	 mendorong	 kemajuan	 daerah	
secara	berkelanjutan.

108	 HAW	W�djaja,Op.Cit,	hal.	10.
109	 Abdul	Khol�q	Anzhar�	dan	Abdul	Har�s	Suryo	Negoro,	2019,	Desentralisasi dan 

Otonomi Daerah Di Negara Kesatuan Republik Indonesia,	 Intrans	 Publ�sh�ng,	
Malang,	hal.	28.



58

Pengawasan Gubernur dan Kesejahteraaan Rakyat di Daerah

2.2.2. Konsep Hubungan Pemerintah Pusat dan daerah
NKRI	 adalah	 negara	 kesatuan	 yang	 berdaulat,	 dengan	 s�stem				

pemer�ntahan	d�selenggarakan	oleh	pemer�ntah	pusat.	Pemer�ntah	pusat	
mengendal�kan	 pemer�ntah	 d�bawahnya	 ya�tu	 pemer�ntahan	 daerah	
prov�ns�,	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota.		Pemer�ntahan	daerah	
prov�ns�,	 kabupaten	 dan	 kota	 merupakan	 sub-ord�nat	 dar�	 pemer�ntah	
pusat,	sesua�	dengan	Pasal	18	UUD	1945	(sebelum	amandemen),	bahwa	
negara	 Indones�a	 t�dak	 terdapat	 negara	 dalam	 negara.	 	 Pemer�ntahan	
daerah	prov�ns�,	kabupaten	dan	kota	sub-ord�nat	dan	dependent,	yang	
berart�	antara	pemer�ntah	pusat,	pemer�ntahan	daerah	prov�ns�,	kabupaten	
dan	kota	merupakan	satu	kesatuan	yang	t�dak	terp�sahkan.	

Bhenyam�n	 Hoesse�n,	 Irfan	 R�dwan	 Maksum,	 Mohammad	
R�duansyah	dan	Puj�	Nur	Hanaf�,	menyebutkan	bahwa:”	Pemer�ntahan	
daerah	 terdapat	 sub-sub	 s�stem	 yang	 terd�r�	 atas	 sub-sub	 s�stem	
pemer�ntahan	 prov�ns�,	 sub-sub	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten/kota	
dan	ada	sub-sub	pemer�ntahan	Desa.110	 	 	Dengan	dem�k�an	sub	s�stem	
pemer�ntahan	tersebut	berjalan	secara	bers�nerg�	yang	berka�tan	dengan	
kewenangan	 antar	 pemer�ntah,	 prov�ns�,	 kabupaten/kota	 atau	 antara	
prov�ns�	 dan	 kabupaten/kota.	 	 Penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara	
d�	 daerah	 maka,	 pemer�ntahan	 pusat	 mempunya�	 kewenangan	 atau	
kekuasaan		memencarkan	urusan-urusan	pemer�ntahan	berdasarkan	atas	
ketentuan	peraturan	perundang-undangan.		Urusan	pemer�ntahan	yang	
d�serahkan	 oleh	 pemer�ntah	 pusat	 menjad�	 tanggungjawab,	 tugas	 dan	
kewaj�ban	daerah	ba�k	pemer�ntah	daerah	prov�ns�	maupun	pemer�ntah	
daerah	dan	kota.	

Penyerahan	 urusan	 pemer�ntahan	 kepada	 	 daerah	 merupakan	
pelaksanaan	tugas	pemer�ntah	dalam	b�dang	desentral�sas�.		Urusan	yang	
d�serahkan	d�selenggarakan	oleh	perangkat	daerah	send�r�.		Sedangkan	
dekonsentras�	 merupakan	 pel�mpahan	 wewenang	 pemer�ntahan	 oleh	
pemer�ntahan	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 dalam	
w�layah	adm�n�strat�f	prov�ns�.	W�layah	adm�n�strat�f	prov�ns�	mel�put�	
daerah	 kabupaten	 dan	 w�layah	 kota.	 Urusan	 yang	 d�l�mpahkan	 oleh	

110	 Bhenyam�n	 Hoesse�n,	 Irfan	 R�dwan	 Maksum,	 Mohammad	 R�duansyah	 dan	 Puj�	
Nur	 Hanaf�,	 Naskah Akademi Tata hubungan Kewenangan Pemerintah Pusat 
dan Daerah,	Pusat	Kaj�an	Pembangunan	Adm�n�stras�	Daerah	dan	Kota-FISIP	UI,	
Jakarta,	hal.2
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pemer�ntah	pusat	kepada	Gubernur	ya�tu	perangkat	daerah	serta	�nstans�	
vert�kal	d�	daerah.		Oleh	karena	�tu,	segala	perencanaan,	keuangan	serta	
pelaksanaannya	menjad�	tanggungjawab	pemer�ntah	pusat.	

S�stem	pemer�ntahan		dalam	Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a,	
yang	 berc�r�kan	 	 desentral�sas�	 berdampak	 otonom�	 daerah,	 d�mana	
daerah	 berhak,	 berkewaj�ban	 dan	 berwenang	 melakukan	 t�ndakan	
mengatur	 dan	 mengurus.	 Pelaksanaan	 hubungan	 pemer�ntah	 pusat	
dan	daerah	men�mbulkan	otonom�	 luas,	nyata	dan	bertanggungjawab,	
maka	 pemer�ntah	 pusat	 melakukan	 evaluas�,	 mon�tor�ng,	 mengawas�,	
keb�jakan	 desentral�sas�	 dan	 otonom�	 daerah	 dalam	 daerah	 otonom.	
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 dalam	 keb�jakan	 otonom�	
daerah	 berhak	 	 melakukan	 mon�tor�ng,	 evaluas�,	 rev�ew,	 pemantauan	
maupun	 pengawasan	 terhadap	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	 dan	
kota.	Pengawasan	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	untuk	
menjam�n	 terselenggaranya	 pemer�ntahan	 daerah	 berjalan	 secara	
ef�s�en	 dan	 efekt�f	 	 sesua�	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan	
yang	 berlaku.	 Pengawasan	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat	 bermakna	 hubungan	 atasan	 dan	 bawahan.	 Dengan	 dem�k�an	
d�proleh	adanya	daerah	otonom	kabupaten	dan	kota	dalam	menjalankan	
fungs�	 pemer�ntah	 daerah	 bers�fat	 h�rark�	 dengan	 pemer�ntah	 w�layah	
prov�ns�.		

Dalam	 UU	 23/2014,	 Pasal	 9	 ayat	 (1),(2),(3),	 (4)	 dan	 	 ayat	 (5)		
menentukan	bahwa		pembag�an	urusan	pemer�ntahan	pada	�nt�nya	urusan	
pemer�ntah	 pusat	 terd�r�	 dar�	 urusan	 pemer�ntahan	 absolut,	 konkuren,	
dan	umum.		Urusan	pemer�ntah	konkuren	menjad�	urusan	pemer�ntahan	
yang	d�bag�	 antara	pemer�ntah	pusat,	 dan	daerah	prov�ns�	 dan	daerah	
kabupaten/kota.	 Urusan	 pemer�ntahan	 konkuren	 yang	 d�serahkan	 ke	
daerah	menjad�	dasar	pelaksanaan	otonom�	daerah.	Urusan	pemer�ntahan	
absolut	 menjad�	 kewenangan	 Pres�den	 sebaga�	 kepala	 pemer�ntahan.	
Urusan	pemer�ntahan	absolut,	konkuren	dan	umum	sesua�	dengan	aturan	
hukum	Pasal	9		ayat	(1),(2),	(3)	dan	ayat	(4),	Pasal	10	ayat	(1),	dan	ayat	
(2),	Pasal	11	ayat	(1),	(2)	dan	ayat	(3),	Pasal	12	ayat	(1)	dan	ayat	(2)	
serta	Pasal	13	ayat	(1)	 	UU	23/2014.	Klas�f�kas�	urusan	pemer�ntahan	
yang	 menjad�	 tanggungjawab	 pemer�ntahan	 prov�ns�,	 kabupaten	 dan	
kota		dalam	urusan	pemer�ntahan	absolut,	konkuren	dan	umum.	Beg�tu	
pula	 urusan	 pemer�ntahan	 daerah	 ba�k	 pemer�ntahan	 prov�ns�	 dan	
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pemer�ntahan	daerah	memegang	urusan	waj�b	dan	urusan	pemer�ntahan	
p�l�han.		Urusan	pemer�ntahan	waj�b	d�bag�	atas		urusan	pemer�ntahan		
sebaga�	 pelayanaan	 dasar	 bag�	 masyarakat	 dan	 urusan	 pemer�ntahan	
t�dak	menjad�	pelayanan	dasar.		

2.2.3. Konsep Negara Hukum
Perkembangan		konsep	negara	hukum	d�	mula�	pada	zaman	Plato	

d�mana	penyelenggaraan	negara	yang	ba�k	d�dasarkan	pada	pengaturan	
(hukum)	 yang	 ba�k	 atau	 d�sebut	 dengan	 �st�lah	 nomo�.	 Kemud�an	 �de	
tentang	 negara	 hukum	 popular	 pada	 abad	 ke-17	 sebaga�	 ak�bat	 dar�	
s�tuas�	 pol�t�k	 d�	 Eropa	 yang	 d�	 dom�nas�	 oleh	 absolutism.111	 Tah�r	
Anzary,	 menyebutkan	 bahwa	 konsep	 negara	 hukum	 menurut	 konsep	
Eropa	Kont�nental	d�namakan	rechtsstaat,	negara	hukum	anglo saxon 
(rule of law)	 konsep	 socialist legality, dan	 konsep	 negara	 hukum	
Pancas�la.112 Negara	hukum	Indones�a	adalah	negara	hukum	Pancas�la	
bukan	hanya	negara	hukum	form�l,	tetap�	negara	hukum	bers�fat	negara	
hukum	 substans�al,	 yang	 ser�ng	 d�sebut	 	 negara	 hukum	 kesejahteraan	
(	welfare state).	Pancas�la	sebaga�	 f�losof�,	 �deolog�,	dasar	negara	dan	
pandangan	 h�dup	 bangsa	 Indones�a	 dalam	 mengatur	 norma	 hukum	
set�ap	produk	hukum	d�	Indones�a.	Oleh	karena	�tu	tujuan	negara	hukum		
(rechtstaat)	negara	Indones�a	ya�tu	negara	hukum	yang	menjad�	adanya	
masyarakat	 yang	 men�kmat�	 perasaan	 kead�lan,	 kesejahteraan,	 dan	
kemakmuran	yang	berlandaskan	n�la�	sp�r�tual	dan	mater�al	berdasarkan	
Pancas�la.	Negara	hukum	Pancas�la	ser�ng	d�sebut	bercorak	mand�r�.113	
Kemand�r�an	 negara	 hukum	 Pancas�la	 d�jam�n	 oleh	 UUD	 NRI	 1945,	
karena	bangsa	Indones�a	berkom�tmen	t�dak	mau	mengubah	pembukaan	
UUD	NRI	1945.	Pancas�la	berada	dalam	Al�nea	ke-IV	Pembukaan	UUD	
NRI	1945,	seh�ngga	kedudukan	Pancas�la	menjad�	 leb�h	kokoh	dalam	
membentuk	 negara	 bangsa	 Indones�a	 (nation state).	 Teguh	 Prasetyo,	
menyebutkan	 bahwa	 c�ta	 hukum	 (rechtsidee)	 mempunya�	 art�	 hak�kat	

111	 Muhammad	 Tah�r	 dalam	 T�t�k	 Tr�wulan	 Tut�k,	 2021,	 Konstruksi hukum Tata 
Negara Indonesia Pasca Amandemen UUD 1945,	Kencana	Prenada	Med�a	Group,	
Jakarta,	hal.	60

112	 R�dwan	HR,	2006,	Op.Cit,	hal.	2	
113	 Rukmana	Amanw�nata,	1996,	Pengaturan dan Batas Implementasi Kemerdekaan 

Berserikat dan Berkumpul dalam Pasal 28 UUD 1945,	 D�sertas�,	 Fakultas	
Pascasarjana,	Un�vers�tas	Padjadjaran,	Bandung,	hal.	109.
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hukum	 sebaga�	 ukuran	 t�ngkah	 laku	 masyarakat	 yang	 berakar	 pada	
gagasan,	 rasa,	karsa,	c�ta,	dan	p�k�ran	dar�	masyarakat	masyarakat	 �tu	
send�r�.114	 Rechtstaat atau	 c�ta	 hukum	 menurut	 Koesno,	 yang	 d�kut�p	
oleh	Teguh	Pratyo	yang	d�sebut	dengan	c�ta	hukum	(rechtsidee)	adalah	
dar�	budaya	yang	bersangkutan	memandang	hukum	yang	ber�s�	ramuan	
n�la�-n�la�	 yang	 berasal	 dar�	 berbaga�	 n�la�	 dan	 kekuasaan,	 tunduk	
kepada	 c�ta	 budaya	 dan	 tuntutan	 alam	 sekel�l�ng	 yang	 mendasar�	 c�ta	
rasa	tersebut.115

Sr�	Soemantr�	Martosoew�gnyo,	Negara	Indones�a	sebaga�	negara	
hukum	mem�l�k�	komponen	utama	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	
sebaga�	ber�kut	:	116

1.	 Pemer�ntahan	dalam	melaksanakan	tugas	dan	kewaj�bannya	harus	
berdasarkan	hukum	atau	peraturan	perundang-undangan;

2.	 Adanya	jam�nan	terhadap	hak-hak	asas�	manus�a	(warga	negara);
3.	 Adanya	pembag�an	kekuasaan	dalam	negara;	dan
4.	 Adanya	 pengawasan	 dar�	 badan-badan	 negara	 perad�lan	

(rechtsterlijkecontrole).

C�r�	 dar�	 keempat	 negara	 atas	 hukum	 d�jad�kan	 pedoman	 dalam	
t�ndakan	pemer�ntahan,	pemer�ntah	waj�b	untuk	mel�ndung�	hak	dasar	
manus�a,	 seh�ngga	 Negara	 Indones�a	 menjam�n	 adanya	 kesejahteraan	
masyarakat.	 Kesejahteraan	 masyarakat	 merupakan	 tujuan	 Negara	
yang	 tercantum	 dalam	 Pembukaan	 UUD	 NRI	 1945,	 serta	 n�la�	 s�la	
ke-5	 Pancas�la	 ya�tu	 Kead�lan	 Sos�al	 Bag�	 Seluruh	 Rakyat	 Indones�a.	
Kata	 “	kead�lan	 sos�al”	 	 bermakna	 rakyat	 Indones�a	waj�b	men�kmat�	
kesejahteraan.	 	Dalam		penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara,	hukum	
d�wujudkan		dalam	set�ap	pemer�ntahan	(supremas�	hukum).117	

Pemer�ntahan	 yang	 menjam�n	 atas	 hukum,	 maka	 pemer�ntah	
t�dak	 bert�ndak	 sewenang-wenang,	 melaksanakan	 supremas�	 	 hukum,	

114	 Teguh	Prasetyo,	2013,	hukum dan Sistem hukum Berdasarkan Pancasila,	Med�a	
Perkasa,	Yogyakarta,	hal.	67.

115	 Teguh	Prasetyo,	Loc.Cit,	hal.	67.
116	 Sr�	 Soemantr�	 Mertosoew�gnya,	 1992, Bunga Rampai hukum Tata Negara 

Indonesia ,	Alumn�	Bandung,	Cetakan	ke	1,	hal.	11.,	
117	 Bag�r	Manan	III,		Ibid,	hal.	18.
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dan	 bukan	 atas	 kehendak	 aparaturnya.	 	 Sud�kno	 Mertokusumo118,		
menyebutkan	 “the government not by man but by law”.	 	 Negara	
menempatkan	 hukum	 sebaga�	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan,	 maka	
negara	melaksanakan	kedaulatan	atas	hukum,	seh�ngga	hukum	d�jad�kan	
gueding principle	bag�	penyelenggara	negara		yang	t�dak	ada	kecual�nya.	
Dengan	dem�k�an	menurut	Teguh	Prasetyo,	agar	hukum	dapat	berlaku	
secara	 efekt�f	 maka	 ada	 t�ga	 persyaratan	 berlakunya	 	 hukum	 	 ya�tu:	
(1)	 mem�l�k�	 landasan	 f�losof�s,	 mengandung	 rumusan-rumusan	 atau	
norma-normanya	 mendapatkan	 pembenarannyta	 (rechtvaardiging);	
(2)	 berlandaskan	 sos�olog�s,	 ketentuan	 dalam	 hukum	 sesua�	 dengan	
keyak�nan	 umum	 dan	 kesadaran	 masyarakat;	 dan	 (3)	 berlandaskan	
yur�d�s,	mem�l�k�	dasar	hukum	(rechtground)	atau	legal�tas.119		

Hukum	menjad�	pangl�ma	d�	Negara	Indones�a,	maka	hal	�n�	sejalan	
dengan	j�wa	dan	semangat	UUD	NRI	1945	yang	menggunakan	pr�ns�p	
pemencaraan	kekuasaan	urusan	pemer�ntahan	 (distribution of power),	
seh�ngga	 mencegah	 adanya	 penumpukan	 kekuasaan	 pada	 pemer�ntah	
pusat.	 Kekuasaan	 yang	 hanya	 berada	 pada	 satu	 tangan	 kekuasaan	
pemer�ntahan	cenderung	akan	adanya	penyalahgunaan	wewenang.	Lord	
Acton	 yang	 d�kut�p	 oleh	 Ermansyah	 Djaja120	 bahwa	 “power tends to 
corrupt, and absolute power corrupts absolutely	-	kekuasaan	cenderung	
untuk	korups�	dan	kekuasaan	yang	mutlak	akan	korup	secara	mutlak.”	

Pengakuan	 negara	 terhadap	 hak-hak	 asas�	 manus�a	 d�	 Indones�a	
d�catat	dalam	UUD	NRI	1945	dar�	pada	Pasal	28,	Pasal	28	A	sampa�	
dengan	Pasal	28	J,	yang	telah	d�jabarkan	dalam	peraturan	perundang-
undangan	ya�tu	Undang-Undang	Republ�k	Indones�a	Nomor	39	Tahun	
1999	tentang	Hak	Asas�	Manus�a	(selanjutnya	d�sebut	UU	39/1999)	dan	
Undang-Undang	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 26	 Tahun	 2000	 tentang	
Perad�lan	Hak	Asas�	Manus�a	(selanjutnya	d�sebut	UU	26/2000).	Yohanes	
Usfunan	menyebutkan	bahwa	hak	asas�	manus�a	merupakan	hal	yang	

118	 Sud�kno	Mertokusumo,	2000,	Upaya meningkatkan Supremasi hukum,	Majalah	
Just�t�a,	Fakultas	Hukum	Un�vers�tas	Atmajaya,Yogyakarta,	Ed�s�	Bulan	Me�-Jun�	
2000	XX	Nomor	19,	hal..2

119	 Teguh	Prasetyo,	2013,	Op. Cit.,	hal.37
120	 Ermansyah	 Djaja,	 2009,	 memberantas Korupsi Bersama Komisi Pemberantasan 

Korupsi (KPK), Kajian Yuridis Normatif UU Nomor �1 Tahun 1999 juncto UU Nomor 
20 Tahun 2001, Versi UU Nomor �0 Tahun 2002,	S�nar	Graf�ka,	Jakarta,	hal.	1.
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mendasar.121	Hak	mendasar	dar�	hak	azas�	manus�a,	maka	pengaturannya	
d�lakukan	 	 dalam	 UUD	 NRI	 	 1945,	 khusus	 mengatur	 kesejahteraan	
ya�tu,	Pasal	28	H		ayat	(1)	ya�tu	“	Set�ap	orang	berhak	h�dup	sejahteran	
lah�r	dan	bat�n,	bertempat	t�nggal,	dan	mendapatkan	l�ngkungan		h�dup	
yang	 ba�k	 dan	 sehat	 serta	 berhak	 memperoleh	 pelayanan	 kesehatan”.	
Pada	 �nt�nya	kesejahteraan	masyarakat	merupakan	hak	asas�	manus�a,	
d�peruntukkan	bag�	set�ap	orang	Indones�a,	oleh	karena	�tu	negara	waj�b	
untuk	mereal�sas�kan	dalam	program	pembangunan	daerah.		

Fre�dr�ch	 Jul�us	 Stahl	 mengemukan	 bahwa	 negara	 hukum		
(rechtsstaat)	mengandung	unsur-unsur	ya�tu	perl�ndungan	hak-hak	asas�	
manus�a,	pem�sahan	atau	pembag�an	kekuasaan	untuk	menjam�n	hak-
hak	�tu,	pemer�ntahan	berdasarkan	peraturan	perundang-undangan	dan	
perad�lan	adm�n�stras�	dalam	persel�s�han.122		AV.D�cey	dengan	konsep	
negara	hukum	(rule of law)	mengemukakan	bahwa	unsur-unsur	sebaga�	
ber�kut:123

a. The absolute supremacy or predominance of regular as opposed 
to the influence of arbitrary power, and excludes the existence 
of arbitrariness, of prerogative, or even of wide discretionary 
authority on the part of the government. (Terjemahan	 bebas	
supremas�	hukum	untuk	mengh�ndar�	kesewenang-wenangan	dar�	
kekuasaan	pemer�ntah).

b. Equality before the law, or the equal subjection of all classes to the 
ordinary law of the land administered by the ordinary  law courts.	
(terjemahan	 bebasnya	 persamaam	 d�hadapan	 hukum	 bag�	 semua	
golongan	serta	d�dalam	pengad�lan).

c. may be used as a formula for expressing the fact that with as 
the law of the constitution, the rules which in foreign countries 
naturally form part of a constitutional code, are not source but the 
consequences of the rights of individuals, as defined and enforced 
by the courts”.	 (Terjemahan	 bebas,	 merumuskan	 aturan	 hukum	
sesua�	 dengan	 konst�tus�	 yang	 menjam�n	 hak	 asas�	 manus�a	 dan	
pemer�kasaan	oleh	pengad�lan).

121	 Yohannes	 Usfunan,	 2016,	 hAm Politik, Kebebasan Berpendapat di Indonesia,	
Udayana	Un�vers�ty	Press,	Denpasar,	hal.128.

122	 R�dwan	HR,	,Op.Cit,	hal.3.
123	 A.V.Decey,	1967,	Introduction To The Study Of The Law Of The Constitution,	Tenth	

Ed�tt�on	,R	&	B	Clark,LTD,Ed�nburg,	hal.202-203.
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Konsep	 Negara	 hukum	 dar�	 A.V.	 D�cey,	 sepert�	 tersebut	 d�atas	
mengandung	karakter�st�k	sebaga�	ber�kut	:
1. Supremacy of law;
2. Equality   before law;
�. due process of law;

Selanjutnya	 sejalan	 dengan	 berkembangnya	 pr�ns�p	 rule of law,	
menurut	 The International Commission of Jurists124,	 pr�ns�p-pr�ns�p	
negara	hukum		ya�tu:	(1)	negara	harus	tunduk	pada	hukum;	(2)	pemer�ntah	
menghormat�	 hak-hak	 �nd�v�du;	 (3)	 	 perad�lan	 yang	 bebas	 dan	 t�dak	
mem�hak.	 	Scheltema	yang	d�kut�p	oleh	B.Ar�ef	S�dharta	unsur-unsur	
dan	asas-asas	negara	hukum	mel�put�	5	(l�ma)	hal		sebaga�	ber�kut:
1.	 Pengakuan,	penghormatan,	dan	perl�ndungan	Hak	Asas�	Manus�a	

yang	
	 berakar	 dalam	 penghormatan	 atas	 martabat	 manus�a	 (human 

dignity);
2.	 Berlakunya	asas	kepast�an	hukum.	Negara	hukum	untuk	bertujuan	
	 menjam�n	bahwa	kepast�an	hukum	terwujud	dalam	masyarakat;
3.	 Berlaku	 persamaan	 (similia similius atau equality before  the 

law);
4.	 Asas	 demokras�	 d�mana	 set�ap	 orang	 mempunya	 hak	 dan	

kesempatan	yang	sama	untuk	turut	serta	dalam	pemer�ntahan	atau	
untuk	mempengaruh�	t�ndakan-t�ndakan	pemer�ntah;	dan

5.	 Pemer�ntah	 dan	 pejabat	 mengemban	 amanat	 sebaga�	 pelayanan	
masyarakat	dalam	rangka	mewujudkan	kesejahteraan	masyarakat	
sesua�	dengan	tujuan	bernegara	yang	bersangkutan.125

Mun�r	Fuady,	menyebutkan	bahwa	system	rule of law	menjalankan	
berbaga�	 m�s�	 secara	 bersama-sama	 d�antaranya	 ya�tu;	 Menemukan	
hak-hak	dasar	manus�a,	untuk	menemukan	unsur	kead�lan,	membatas�	
kewenangan	penyelenggara	Negara	agar	terpenuh�	unsur	kead�lan	dalam	
masyarakat.126	 Kehad�ran	 konsep	 negara	 hukum	 berkembang	 sejalan	

124	 Ahmad	Red�,	2018,	hukum Pembentukan Peraturan Perundang-Undangan,	S�nar	
Graf�ka,	Jakarta,	hal.	39.

125	 Achmad	Red�,	Ibid,.	hal.	39
126	 Mun�r	 Fuady,	 2009,	 Konsep Negara Demokrasi,	 Ref�ka	 Ad�tama,	 Bandung,	
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dengan	perkembangan	sejarah	negara	mas�ng-mas�ng.	Oleh	karena	�tu	
mas�ng-mas�ng	negara	hukum	mem�l�k�	c�r�	khas	tersend�r�.	R�dwan	HR	
meny�mpulkan	ka�tan	negara	hukum	dengan	konst�tus�	 negara	ya�tu	 :	
Pertama, pemer�ntahan	d�laksanakan	untuk	kepent�ngan	umum;	Kedua	
pemer�ntahan	 d�laksanakan	 menurut	 hukum	 yang	 berdasarkan	 pada	
ketentuan-ketentuan	umum,	bukan	hukum	yang	d�buat	dengan	sewenang-
wenang;	Ketiga,	pemer�ntahan	berkonst�tus�	berart�	pemer�ntahan	yang	
d�laksanakan	atas	kehendak	rakyat	bukan	berupa	paksaan	tekanan	yang	
d�laksanakan	pemer�ntahan	despot�k.127		

Negara	Indones�a	adalah	negara	hukum	sebaga�mana	d�atur		dalam		
Pasal	 1	 ayat	 (3),	UUD	NRI	1945	 sebaga�	 konst�tus�	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	negara		d�jabarkan	leb�h	lanjut	d�dalam	berbaga�	Undang-
Undang	 Pemer�ntahan	 Negara	 Indones�a	 dalam	 keh�dupan	 bernegara,	
berbangsa	 dan	 bermasyarakat.	 	 Penjelasan	 UUD	 1945	 sebelum	
amandemen	 d�nyatakan	 bahwa;	 Negara	 Indones�a	 yang	 berdasarkan	
atas	 hukum	 (rechtsstaat)	 bukan	 berdasarkan	 kekuasaan	 belaka	
(machtsstaat).	Pr�ns�p-pr�ns�p	konsep	negara	hukum	Indones�a	menurut	
J�mly	Assh�dd�q�e	yang	d�kut�p	oleh	Achmad	Red�,	d�rumuskan	sesua�	
negara	hukum	(the rule of law)	atau	rechtsstat 	dalam	art�	sebenarnya,	
sebaga�	ber�kut:
1. Supremas�	hukum	(supremacy of law);
2. Persamaan	dalam	hukum	(equality before the law);
�. Asas	legal�tas	(due process of law);
4. Pembatasan	kekuasaan;
5. Organ-organ	campuran	yang	bers�fat	�ndependen;
6. Perad�lan	bebas	dan	t�dak	mem�hak;
7. Perad�lan	tata	usaha	Negara:	
8. Perad�lan	tata	negara	(constitutional court);
9. Perl�ndungan	hak	asas�	manus�a;
10. Bers�fat	demokras�;
11. Berfungs�	 sebaga�	 sarana	 mewujudkan	 tujuan	 negara	 (welfare  

rechtsstaat);
12. Transparans�	dan	control social;	dan
1�. Ber-Ketuhan	Yang	Maha	Esa.128

hal.20.
127	 	R�dwan	HR, Op. Cit. hal.	3.
128	 	Ahmad	Red�,	Op.C�t.	39-40.
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Konsep	 Negara	 hukum	 menurut	 pendapat	 J�mly	 Assh�dd�q�e	
tersebut	d�atas	merupakan	unsur-unsur		gabungan	konsep	Negara	hukum	
yang	d�kemukan	oleh	A.V	D�cey,	The International Commision of Jurist,	
dan	 Scheltema,	 seh�ngga	 bersesua�an	 dengan	 konsep	 negara	 hukum	
yang	d�anut	oleh	Negara	Indones�a,	yang	berkandaskan	Pancas�la	dan	
UUD	NRI	1945.	

Negara	 hukum	 Indones�a	 sesua�	 penjelasan	 UUD	 Tahun	 1945	
sebelum	 amandemen,	 negara	 hukum	 yang	 d�kemukan	 oleh	 Fre�der�k	
Jul�us	 Stahl	 dengan	 unsur-unsurnya,	 tetap�	 unsur-unsur	 konsep	
negara	 hukum	 (rechtsstaat)	 sesua�	 dengan	 perkembangan	 hukum	 d�	
Indones�a	saat	�n�	juga,	unsur	unsur	negara	hukum	(rule of law)		konsep	
A.V.Decey	d�kenal	d�	Indones�a.	Konsep	negara	hukum	Fre�der�k	Jul�us	
Stahl	 	 (rechtssaat)	 dan	A.V	 Decey	 (rule of law)	 d�	 negara	 Indones�a	
telah	menjad�	konsep	negara	hukum	secara	 	 jelas	pada	negara	hukum	
Pancas�la.	Asas-asas	hukum	Pancas�la	merupakan	n�la�-n�la�	Pancas�la	
tercerm�n	 pada	 set�ap	 pembentukan	 peraturan	 perundang-undangan	
mel�put�,	 Pertama	 Ketuhanan	 Yang	 Maha	 Esa;	 Kedua	 Kemanus�aan	
yang	ad�l	dan	beradab;	Ketiga	Persatuan	Indnes�a;	Keempat	Kerakyatan	
yang	 d�p�mp�n	 oleh	 h�kmat	 keb�jaksanaan	 dalam	 permusyawaratan/
perwak�lan;dan, Kelima, Kesejahteraan	 sos�al	 bag�	 seluruh	 rakyat	
Indones�a.	Negara	hukum	Pancas�la	menurut	Moch	Mahfud	MD,	bahwa	
negara	hukum	yang	berdasarkan	Pancas�la	dan	UUD	1945	mengamb�l	
s�kap	pr�smat�k129	atau	integrative	dar�	dua	konseps�	tersebut	seh�ngga	
pr�ns�p	kepast�an	hukum	dalam	rechtsstaat	d�padukan	dengan	kead�lan	
dalam	rule of law.

N�la�-n�la�		kel�ma	s�la	Pancas�la		d�cerm�nkan	dalam	pelaksanaan	
UU	12/2011		Pasal	2,		d�nyatakan	bahwa,	Pancas�la	merupakan	sumber	
hukum	negara.	Hukum	negara	menjad�	dasar	d�dalam	penyelenggaraan	
semua	 t�ndakan	 pemer�ntahan.	 T�ndakan	 pemer�ntah	 d�	 dalam	
menyelenggarakan	 perbuatan	 pemer�ntah	 pada	 tata	 usaha	 negara	
bersumber	 dar�	 Pancas�la,	 berart�	 bahwa	 hukum	 negara	 d�buat	 oleh	
penyelenggara	 pemer�ntahan	 negara	 berdasarkan	 Pancas�la.	 Pancas�la	
sebaga�	 f�losof�s	 merupakan	 pandangan	 h�dup	 bangsa	 serta	 pedoman	
secara	konst�tus�onal	negara	dalam	keh�dupan	nas�onal.		Menurut	Sarja,	

129	 Moh	 Mahfud	 MD,	 2006,	 	 Membangun Politik hukum, menegakkan Konstitusi,	
LP3ES	Jakarta,	hal.8



67

Dr. Drs. I Nengah Suriata, Sh.,mh.

negara	 hukum	 Pancas�la	 beror�entas�	 kekeluargaan	 dan	 kerukunan	
untuk	 men�kmat�	 kesejahteraan	 dan	 kemakmuran	 masyarakat,	 bukan	
kemakmuran	orang	per	orang.130	Ph�l�pus	M.	Hadjon	yang	d�kut�p	oleh	
Sarja,	bahwa		elemen	Negara	Hukum	Pancas�la	adalah	:	
1.	 Keseras�an	 hubungan	 antara	 pemer�ntah	 dan	 rakyat	 berdasarkan	

asas	kerukunan;
2.	 Hubungan	 fungs�onal	 yang	 propors�onal	 antara	 kekuasaan-

kekuasaan	Negara;
3.	 Pr�ns�p	 penyelesa�an	 sengketa	 secara	 musyawarah	 dan	 perad�lan	

merupakan	sarana	terakh�r;
4.	 Kese�mbangan	antara	hak	dan	kewaj�ban.131

Negara	 hukum	 Pancas�la	 merupakan	 sarana	 untuk	 menuju	
kesejahteraan	masyarakat	Indones�a	yang	berkead�lan	sos�al.	Pancas�la	
menjad�	dasar	Negara	yang	berlaku	bag�	seluruh	bangsa	Indones�a	yang	
berasaskan	 ke-B�nnekaan	 dan	 seluruh	 w�layah	 NKRI.	 Sesua�	 dengan	
problemat�ka	 sos�olog�s,	 maka	 Negara	 hukum	 Pancas�la	 beror�entas�	
negara	 hukum	 kesejahteraan.	 Negara	 hukum	 kesejahteraan,	 maka	
negara	waj�b	had�r	dalam	permasalahan	b�dang	ekonom�,	sos�al	budaya,	
pend�d�kan,	kesehatan,	hukum,	pertahanan,	keamanan,	dan	pol�t�k.	

Negara	 hukum	 kesejahteraan	 d�	 Indones�a	 berfalsafah	 Pancas�la	
sesua�	dengan	j�wa	bangsa	(volkgeist).	Negara	kesejahteraan	Pancas�la	
telah	d�rumuskan	oleh	pend�r�	bangsa	atau	the founding fathers	melalu�	
pers�dangan	 Badan	 Penyel�d�k	 Usaha-usaha	 Pers�apan	 Kemerdekaan		
Indones�a	 (BPUPKI).	 Pend�r�	 bangsa	 Indones�a	 melalu�	 	 Pembukaan	
UUD	NRI	1945	al�nea	keempat	“	Negara	Indones�a	mel�ndung�	bangsa	
Indones�a”	 dan	 memajukan	 kesejahteraan	 umum	 melalu�	 memajukan	
kesejahteraan	 ekonom�	 dan	 kesejahteraan	 sos�al	 yang	 berkead�lan.		
Pen�ngkatan	kesejahteraan	bag�	masyarakat		Indones�a	melalu�	dengan	
pen�ngkatan	 pelayanan,	 pemberdayaan	 masyarakat	 serta	 peran	 serta	
masyarakat	 serta	 mendagayunakan	 segala	 potens�	 sumber	 kekayaan	
alam	(SKA).	Soepomo132,	dalam	s�dang	BPUPKI	pada	tanggal	13	Me1	

130	 Sarja,	2016,	Negara hukum Teori Dan Praktek,	Thafa	Med�a,	Yogyakarta,	hal.	68.
131	 Sarja, Ibid,	hal.	68-69.
132	 ID.G.	Palguna,	2019,	Welfare State vs Globalisasi Gagasan Negara Kesejahteraan 

Indonesia,	RajaGraf�ndo	Persada,	Jakarta,	hal.	115.
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1945	 berpendapat	 bahwa	 Negara	 Indones�a	 berdasarkan	 �ntegral�st�k	
dengan	 kekhasan	 persatuan	 d�landas�	 dengan	 ekonom�	 sos�al�sme	
negara	 (staatssocialisme),	 melalu�	 pengusaan	 perekonom�an	 d�kuasa�	
oleh	 negara.	 Penguasaan	 perekonom�an	 yang	 menguasa�	 hajat	 h�dup	
bangsa	 Indones�a	 merupakan	 hak	 negara	 untuk	 mengusaa�.	 Karena	
hubungan	 negara	 	 dengan	 masyarakat,	 maka	 negara	 berkewaj�ban	
had�r		untuk	mensejahteraan	masyarakat	melalu�	konsep	negara	hukum	
kesejahteraan.	

2.2.4. Konsep Negara Kesejahteraan
Luthf�	Kurn�awan,	negara	hukum	kesejahteraan	berdasarkan	Al�nea	

ke-IV	Pembukaan	UUD	NRI	Tahun	1945	“	kemud�an	dar�	pada	�tu	untuk	
membentuk	 suatu	 pemer�ntahan	 negara	 Indones�a	 yang	 mel�ndung�	
segenap	 bangsa	 Indones�a	 dan	 seluruh	 tumpah	 darah	 �ndones�adan	
untuk	memajukan	kesejahteraan	umum…”	133	Berkenaan	konsep	negara	
hukum	kesejahteraan,	maka	negara	waj�b	menghad�rkan	dan	menjam�n		
konsep	kesejahteraan	bag�	seluruh	masyarakat	Indones�a.	Konsep	negara	
hukum	kesejahteraan	merupakan	(welfare state)	merupakan	perlawanan	
dar�	konsep	negara	hukum	penjaga	malam	(nachwachterstaat).		J�mmly	
Assh�dd�q�e,	menyebutkan	bahwa	“dalam	konsep	negara	kesejahteraan,	
negara	d�tuntut	untuk	memperluas	tanggungjawabnya	kepada	masalah-
masalah	sos�al	ekonom�	yang	d�hadap�	oleh	rakyat	banyak.134		

Indones�a	sebaga�	negara	hukum	kesejahteraan	dalam	perjalanan	
sejarah	bangsa	 Indones�a	 t�dak	 terlepas	dar�	 n�la�	 dasar	Pancas�la	dan	
UUD	NRI	1945.		Kesejahteraan	bag�	rakyat	merupakan	cerm�nan	dar�	
n�la�-n�la�	 Pancas�la	 sesua�	 dengan	 s�la	 kel�ma	 ya�tu:	 Kead�lan	 Sos�al	
Bag�	Seluruh	Indones�a.	Menurut	Dewa	Gede	Palguna135,	kead�lan	sos�al	
adalah	 penggambaran	 hubungan	 yang	 wajar	 dan	 ad�l	 antara	 �nd�v�du	
dan	masyarakat,	khususnya	d�n�la�	berdasarkan	d�str�bus�	kesejahteraan,	
kesempatan	bag�	t�ap-t�ap	orang	untuk	melakukan	akt�v�tas	pr�bad�nya.	

133	 Luthf�	Kurn�awan,	2011,	Perihal Negara,hukum & Kebijakan Publik, Perspektif 
Politik Kesejahteraan yang Berbasis Kearifan Lokal,Pro Civil Sosiety dan Gender,	
Setara	Press,	Malang,	hal.	49.	

134	 J�mmly	 Assh�dd�q�e,	 1994, Gagasan Kedaulatan Rakyat dalam Konstitusi dan 
Pelaksanaannya di Indonesia,	Icht�ar	Baru	Van	Hoeve,	Jakarta,	hal.	223.SElanjutnya	
d�sebut	J�mmly	Assh�dd�q�e	III)

135	 I	Dewa	Gede	Palguna,Op. Cit.,	hal.151.
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I	 Dewa	 Gede	 Palguna	 juga	 menyebutkan	 bahwa	 kead�lan	 sos�al	
dengan	 �st�lah	 social rechsvaardigheid	 yang	 art�nya	 persamaan	 sos�al	
ya�tu	 kesejahteraan	 bersama	 yang	 seba�k-ba�knya.136	 Untuk	 mencapa�	
kesejahteraan	 Indones�a	 bag�	 seluruh	 rakyat,	 d�butuhkan	 melalu�	
pengaturan	berupa	undang-undang.	Undang-undang	yang	d�maksudkan	
d�nyatakan	bahwa,	negara	Indones�a	sebaga�	negara	hukum.	

D�d�k	 Sukr�ono,	 menyatakan	 bahwa	 negara	 Indones�a	
meng�mplementas�kan	 unsur	 rechtsstaat,	 ya�tu	 pemer�ntahan	
berdasarkan	undang-undang	(wetmatig bestuur),	atau	supremacy of law 
dalam	konsep	rule of law,	seh�ngga	Indones�a	d�bawah	konst�tus�,	UUD	
NRI	 1945	 seh�ngga	 Indones�a	 menganut	 negara	 hukum	 Pancas�la.137		
Indones�a	 sebaga�	negara	hukum	Pancas�la	d�bawah	UUD	NRI	1945,	
oleh	Peter	Mahmud	Marzuk�,	bahwa	The system of Indonesia government 
under the 1945 Contitution.	 The completion of fourth amendment to 
the 1945 Constitution signifies the change in the Indonesian system of 
government.	 (S�stem	 pemer�ntahan	 Indones�a	 berdasarkan	 konst�tus�	
Undang-Undang	 Dasar	 1945,	 walaupun	 telah	 mengalam�	 perubahan	
keempat	kal�nya	).138		D�bawah	UUD	NRI	1945,	Pemer�ntahan	negara	
Indones�a	akan	menjam�n	kesejahteraan	 	keseluruh	w�layah	Indones�a	
sesua�	 dengan	 tujuan	 negara	 dan	 c�ta-c�ta	 nas�onal,	 seh�ngga	 dapat	
tercapa�nya	kead�lan.	Peran	pent�ng	bag�	pemer�ntahan	negara	Indones�a	
dalam	 melakukan	 keg�atan-keg�atan	 kesejahteraan	 umum	 melalu�	
t�ndakan	pemer�ntah	berdasarkan	hukum.		

Kead�lan	 dalam	 hukum	 dapat	 bers�fat	 sementara	 berdasarkan	
peraturan	perundang-undangan,	oleh	Yohannes	Usfunan139	menyebutkan	
ad�l	menurut	hukum		alam	berlaku	umum	dan	bers�fat	abad�.	Kead�lan	
yang	 bers�fat	 umum	 dan	 abad�	 d�tengah-tengah	 masyarakat	 bahwa,	
t�ndakan	 pemer�ntahan	 	 akan	 dapat	 menc�ptakan	 kesejahteraan	 bag�	
masyarakat.	 	 N�la�-n�la�	 kead�lan	 dalam	 pemer�ntah	 Indones�a	 t�dak	
terlepas	 dar�	 �deolog�	 penyelenggraan	 negara,	 maka	 gagasan	 negara	

136	 I	Dewa	Gede	Palguna,	Ibid,	hal.	153.
137	 D�d�k	 Sukr�ono,	 2010,	 Pembaharuan hukum Pemerintah Desa, Politik hukum 

Pemerintahan Desa di Indonesia,	Setara	Press,	Malang,	hal.	20.
138	 Peter	 Mahmud	 Marzuk�,	 2011,	 An Introduction to Indonesia Law,	 Setara	 Press,	

Malang,p.75.
139	 Yohanes	 Usfunan,	 2015,	 hukum, hAm dan Pemerintahan,	 Udayana	 Un�vers�ty	

Press,	Denpasar,	hal.127,	selanjutnya	d�sebut	Yohanes	Usfunan	II
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kesejahteraan	 berka�tan	 dengan	 Pancas�la.	 Pancas�la	 sebaga�	 dasar	
negara	Indones�a,	sekal�gus	n�la�-n�la�	f�lsafat	dan	�deolog�	negara.	

Konteks	 negara	 kesejahteraan	 Indones�a	 berpangkal	 sangat	 kuat	
ya�tu	 Pembukaan	 UUD	 1945,	 berhubungan	 erat	 dengan	 Pengawasan	
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 dalam	 menc�ptakan	
kesejahteraan	 yang	 berkead�lan	 melalu�	 upaya	 ef�s�ens�.	 Sondang	 P.	
S�ag�an,140	Ef�s�ens�	beror�entas�	pada	penggunaan	sem�n�mal	mungk�n	
sumber	 daya	 yang	 tersed�a	 untuk	 membuahkan	 has�l	 tertentu	 yang	
telah	d�tetapkan	dalam	rencana.	Sedangkan	efekt�f	adalah	 tercapa�nya	
berbaga�	 sasaran	 yang	 telah	 d�tentukan	 tepat	 pada	 waktunya	 dengan	
menggunakan	sumber-sumber	tertentu	yang	sudah	d�lalokas�kan	untuk	
melakukan	keg�atan.141

Pengawasan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 bag�	
penyelenggaraan	otonom�	daerah	kabupaten	dan	kota,		untuk	mencegah	
terjad�nya	peny�mpangan,	penyelewengan,	dan	pemborosan	penggunaan	
sumber	daya	 seh�ngga	 	pengawasan	d�laksanakan	dengan	efes�en	dan	
efekt�f	 dalam	 rangka	 mewujudkan	 pemerataan	 kesejahteraan	 yang	
berkead�lan.	Dalam	mewujudkan	 	hal	 �n�,	maka	Gubernur	melakukan	
pengawasan	 terhadap	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 terd�r�	
urusan	pemer�ntahan.

2.2.5. asas-asas Penyelenggaraan Pemerintahan daerah    
2.2.5.1.	Asas	Desentral�sas�

Han�f	Nurchol�s	menyebutkan	bahwa	“desentral�sas�	adalah	awal	
mula	 terwujudnya	 keb�jakan	 pemer�ntahan	 daerah	 atau	 pemer�ntahan	
daerah	 d�mula�	 dar�	 keb�jakan	 desentral�sas�142	 Desentral�sas�	 secara	
harf�ah	berasal	bahasa	lat�n	yakn�	“de”	berart�	melepaskan,	dan	“centrum”	
berart�	pusat.	Dengan	dem�k�an	“Desentral�sas�”	melepaskan	dar�	pusat	
atau	 melepaskan	 kekuasaan	 untuk	 d�serahkan	 kepada	 pemer�ntahan	
daerah.	 Desentral�sas�	 mencakup	 adanya	 penyerahan	 kekusaan	 ya�tu	
pember�an	kewenangan	dar�	pemer�ntahan	pusat	ke	organ	pemer�ntah	
pusat	 d�	 daerah	 dan	 delegas�	 kewenangan	 badan	 pemer�ntah	 pusat	
kepada	organ	pemer�ntah	daerah.	

140	 Sondang	P.	S�ag�an,	2007,	Fungsi-Fungsi manajemen,	Bum�	Aksara,	Jakarta,	hal.	126.
141	 Sondang	P.	S�ag�an,	Ibid,	hal.	127.
142	 Han�f	Nurchol�s,	Op.Cit,	hal.	7
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And�	Pangerang	Moenta	dan	Syafaat	Anugrah	Pradana	menyebutkan	
bahwa	 “Desentral�sas�	 adalah	 penyerahan	 urusan	 pemer�ntahan	 oleh	
pemer�ntah	pusat	kepada	daerah	otonom	berdasarkan	asas	otonom�”143.	
Sedangkan	Sm�th	dalam	And�	Pangerang	Moenta	dan	Syafaat	Anugrah	
Pradana,	d�sebutkan	bahwa	hak�kat	desentral�sas�	yakn�	penedelegas�an	
kekuasaan	 pemer�ntahan	 ke	 pemer�ntahan	 yang	 leb�h	 rendah	
(delegation of power levels in a territorial hierarchy)144	Sudono	Syueb	
menyebutkan	bahwa	desentral�sas�	tugas	dan	pekerjaan	d�al�hkan	kepada	
daerah	 untuk	 mer�ngankan	 beban	 pemer�ntah	 pusat.145	 	 Penyerahan	
urusan	 pemer�ntahan	 dar�	 pemer�ntah	 pusat	 kepada	 daerah	 t�ada	 la�n	
untuk	 meng�kutsertakan	 peran	 masyarakat	 dalam	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah.	 	 Ke�uktsertaan	 peran	 serta	 masyarakat	 daerah	
untuk	menjam�n	pemer�ntahan	daerah	yang	efekt�f.	Pemer�ntahan	daerah	
yang	efekt�f,	dalam	kepent�ngan	mensejahterakan	masyarakat.	

Desentral�sas�	d�art�kan	sebaga�	penyerahan	urusan	dar�	pemer�ntah	
pusat	kepada	daerah	menjad�	urusan	rumah	tangganya.	R.G.	Kartasapoetra	
menyebutkan	bahwa	“penyerahan	urusan	�n�	bertujuan	untuk	mencegah	
pemusataan	 kekuasaan,	 keuangan	 serta	 sebaga�	 pendemokras�an	
pemer�ntahan,	 untuk	 meng�kutsertaan	 rakyat	 bertanggung	 jawab	
terhadap	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 d�	 daerah”.146	 	 E.	 Koswara	
menyatakan	 bahwa	 desentral�sas�	 sebaga�	 proses	 penyerahan	 urusan-
urusan	 pemer�ntahan	 yang	 semula	 termasuk	 wewenang	 pemer�ntahan	
pusat	 kepada	 badan	 atau	 lembaga	 pemer�ntahan	 daerah	 agar	 menjad�	
urusan	 rumah	 tangganya	seh�ngga	urusan	 tersebut	beral�h	kepada	dan	
tanggungjawab	pemer�ntahan	daerah.147			Van	De	Berg	yang	d�kut�p	oleh	
Bag�r	Manan,	bahwa	desentral�sas�	d�l�hat	dar�	persoalan	hubungan		antara	
pusat	dan	daerah	pada	negara	dengan	susunan	organ�sas�	desentral�st�k	

143	 And�	Pangerang	Moenta	dan	Syafaat	Anugrah	Pradana,	2017, Pokok-Pokok hukum 
Pemerintahan Daerah,	RajaGraf�ndo	Persada,	Jakarta,	hal.	28.

144	 And�	Pangerang	Moenta	dan	Syafaat	Anugrah	Pradana, Ibid,	hal	28
145	 Sudono	Syueb,		2008,	Dinamika hukum Pemerintahan Daerah, Sejak Kemerdekaan 

sampai Era Reformasi,	Laksbang	Med�a	Tama,	Yogyakarta,	hal.	114
146	 R.G.	Kartasapoetra,	1987,	Sistematika hukum Tata Negara,B�na	Aksara,	Jakarta,	

hal.	87.	
147	 E.	Koswara,	2001,	Otonomi Daerah: Untuk Demokrasi dan Kemandirian Rakyat,	

Yayasan	Par�ba,	Jakarta,	hal.	17.
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t�mbul	 karena	 pelaksanaan	 wewenang,	 tugas	 dan	 tanggungjawab	
pemer�ntahan	 negara	 t�dak	 hanya	 d�lakukan	 oleh	 atau	 dar�	 satu	 pusat	
pemer�ntahan,	 tetap�	 terdapat	 satuan	 pemer�ntahan	 leb�h	 rendah	 yang	
juga	 melakukan	 wewenang,	 tugas	 dan	 tanggungjawab	 melaksanakan	
sebag�an	 urusan	 	 pemer�ntahan	 yang	 d�serahkan	 atau	 yang	 d�b�arkan	
dan	d�aku�	sebaga�	urusan	daerah	bersangkutan.148		HM	La�ca	Marzuk�,	
desentral�sas�	sebaga�	penyerahan	kekuasaan	(urusan)	pemer�ntah	pusat	
kepada	 daerah.149	 	 Menurut	 De	 Ru�ter	 d�kut�p	 oleh	 Ateng	 Syafrud�n	
bahwa	 desentral�sas�	 sebaga�	 pengakuan	 dan	 penyerahan	 wewenang	
oleh	badan-badan	umum	yang	 leb�h	 rendah	untuk	secara	mand�r�	dan	
berdasarkan	 pert�mbangan	 kepent�ngan	 send�r�	 mengamb�l	 keputusan	
pengaturan	 dan	 pemer�ntahan	 serta	 struktur	 wewenang	 yang	 terjad�	
dalam	hal	�tu.150		Berdasarkan	pendapat	para	pakar		RG.	Kartasapoetra,	E	
Koswara,	Sel�gman,	Van	De	Berg,	De	Router,	pada	�nt�nya	desentral�sas�	
merupakan	penyerahan	wewenang	dan	kekuasaan	urusan	pemer�ntahan	
dar�	pemer�ntahan	pusat	atau	pemer�ntahan	leb�h	t�ngg�	kedudukannya	
kepada	 pemer�ntahan	 yang	 leb�h	 rendah	 yang	 menjad�	 urusan	 rumah	
tangga	daerah.	

Pemer�ntahan	daerah	yang	berhak	mengatur	dan	mengurus	rumah	
tangganya	send�r�	yang	d�sesua�kan	dengan	keadaan	daerahnya	mas�ng-
mas�ng.	 Daerah	 	 d�ber�kan	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan,	 dalam	
penyelenggaraan	 d�dasarkan	 atas	 kebutuhan	 daerah	 send�r�	 dan	 t�dak	
d�selenggarakan	 oleh	 keb�jakan	 pemer�ntah	 pusat.	 Penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah	 d�dasarkan	 atas	 demokras�	 rakyat	 untuk	 dapat	
menyelenggarakan	 pemer�ntahan	 	 yang	 sebebas-bebasnya	 namun	
mas�h	ter�kat	dengan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan	sebaga�	
pencerm�nan	kedaulatan	hukum	dan	kedaulatan	rakyat.	

Pencerm�nan	 dar�	 kedaulatan	 rakyat	 dalam	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah	 ya�tu	 dengan	 meng�kutsertakan	 unsur	 Dewan	
Perwak�lan	Rakyat	Daerah	(DPRD)	menjad�	bag�an	pemer�ntahan	daerah.	
Desentral�sas�	 pemer�ntahan	 daerah	 antara	 pemer�ntah	 daerah	 dengan	
DPRD	 dengan	 d�ber�kan	 hak	 untuk	 mengatur	 dan	 mengurus	 dalam	

148	 Bag�r	Manan	I,	Op.Cit,	hal.	3	-	15.
149	 HM.	La�ca	Marzuk�,	2006,	Berjalan-Jalan di Rumah hukum,	Sekjen	Kepan�teraan	

Mahkamah	Konst�tus�	RI,	Jakarta,	hal.	151.	
150	 Ateng	Syafrud�n,	1985,	Pasang Surut Otonomi Daerah,	B�na	C�pta,	Bandung,	hal.	4.
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penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah.	Penyelenggaraan	pemer�ntahan	
negara	d�ber�kan	batasan	antara	urusan	pemer�ntahan	pusat	dan	urusan	
pemer�ntahan	daerah	yang	d�atur	oleh	undang-undang.	

Urusan	 pemer�ntahan	 daerah	 oleh	 pemer�ntah	 pusat	 merupakan	
attr�bus�	 dan	 pendelegas�an	 wewenang,	 maka	 pemer�ntah	 daerah	
mem�l�k�	 wewenang	 untuk	 mengatur	 dalam	 rumah	 tangga	 daerah.	
Walaupun	 dem�k�an	 berlandaskan	 atas	 negara	 kesatuan	 maka,	 daerah		
dalam	penyelenggaraan	urusan	pemer�ntahan	t�dak	bert�ndak	sewenang-
wenang	 tetap�	 oleh	 pemer�ntah	 pusat	 berkewaj�ban	 dan	 berhak	 untuk	
melakukan	pengawasan	pemer�ntahan	daerah.	

R.	 Joen�arto	 mengemukakan	 bahwa	 “hubungan	 pemer�ntahan	
lokal	yang	berhak	mengatur	dan	mengurus	rumah	tangga	send�r�	dengan	
pemer�ntahan	 pusat	 atau	 pemer�ntahan	 atasan,	 merupakan	 hubungan	
pengawasan,	t�dak	dalam	hubungan	atasan	dan	bawahan	atau	hubungan	
menjalankan	 per�ntah”.151	 	 Pendapat	 R.	 Joen�arto	 tersebut	 perlu	
d�tambahkan	anal�s�s	bahwa	hubungan	pengawasan	antara	pemer�ntah	
pusat	atau	t�ngkat	atasnya,	d�pandang	terdapat	hubungan	pemer�ntahan	
t�ngkat	 atasan	 dengan	 pemer�ntah	 pusat,	 karena	 pemer�ntahan	 t�ngkat	
atasan	 yang	 berkewaj�ban	 dan	 berhak	 untuk	 melakukan	 pengawasan	
terhadap	pembag�an	urusan	pemer�ntahan	d�	daerah.	

Pemaknaan	 desentral�sas�	 sebaga�	 pel�mpahan	 wewenang	 dan	
kekuasaan,	 menurut	 Logemann152,	 d�art�kan	 dar�	 penguasa	 negara	
kepada	 pemer�ntahan	 send�r�,	 oleh	 karena	 �tu	 desentral�sas�	 mel�put�	
dekonsentras�	 atau	 ambtelijkke decentralisatie,	 berart�	 rakyat	 t�dak	
d��kutsertakan	dalam	pel�mpahan	wewenang	dan	kekuasaan.	Sedangkan	
rakyat	d��kutsertan	dalam	dalam	pemer�ntahan	dengan	mempergunakan	
saluran	perwak�lan	 tertentu	 sesua�	dengan	batas	w�layah	adm�n�strat�f	
atau	staatskundige decentralisatie.	L�vack	menyebutkan,	desentral�sas�	
merupakan	pel�mpahan	wewenang	dar�	pusat	kepada	daerah	termasuk	
dalam	 sektor	 swasta.153	 	 Desentral�sas�	 pel�mpahan	 wewenang	 dan	
kekuasaan	 seberapa	 banyak	 yang	 d�serahkan	 kepada	 daerah	 dalam	

151	 R.	Joen�arto,	1992,	Perkembangan Pemerintahan Lokal,	Melton	Putra,	Jakarta,	hal.	15.
152	 The	 L�ang	 G�e,	 1967,	 Pertumbuhan Pemerintahan Daerah di NegaraRepublk 

Indonesia, Gunung	Agung,	Jakarta,	hal.	10.
153	 L�vack,	 Jenn�e,	 Jua�d,	 R�chard	 B�rd,	 Indones�a:	 Decentralization Opportunities, 

and Risk,	tanpa	tahun,	IMF	And	Word	Bank	Res�dent	M�ss�on,	hal	7.	
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rangka	 mengatur	 dan	 mengurus	 pemer�ntahan	 otonom�	 daerah.	
Pembag�an	 penyerahan	 urusan	 kewenangan	 dar�	 pemer�ntah	 pusat	
kepada	pemer�ntahan	daerah	melalu�	pembag�an	urusan	pemer�ntahan	
berdasarkan	ketentuan	peraturan	perundang-undang	berlaku.	

Berdasarkan	 Pasal	 1	 angka	 8	 UU	 23/2014,	 desentral�sas�	 adalah	
penyerahan	urusan	pemer�ntahan	oleh	pemer�ntah	pusat	kepada	daerah	
otonom	 berdasarkan	 asas	 otonom�.	 Desentral�sas�	 dapat	 d�makna�	
adanya	 :	 (�)	 penyerahan	 kewenangan	 dan	 kekuasaan;	 (��)	 pel�mpahan	
kewenangan	dan	kekuasaan	;	(���)	pembag�an,		penyebaran,	pemencaran,	
dan	 pember�an	 kekuasaan	 dan	 kewenangan;	 dan	 (�v)	 sebaga�	 sarana	
dalam	pembag�an	dan	pembentukan	daerah.	

Desentral�sas�	sebaga�	penyerahan	kekuasaan	urusan	pemer�ntahan	
pusat	kepada	daerah	dalam	mengatur	dan	mengurus	menjad�	rumah	tangga	
daerah.	 The	 L�ang	 G�e	 menyebutkan	 bahwa	 desentral�sas�	 d�bedakan	
dalam	4	(empat)	hal	ya�tu	:	(�)	kewenangan	untuk	mengamb�l	keputusan	
d�serahkan	dar�	pejabat	adm�n�stras�/	pemer�ntahan	kepada	yang	la�nnya;	
(��)	 pejabat	 yang	 menyerahkan	 mempunya�	 hubungan	 pekerjaan	 yang	
leb�h	luas	dar�	pada	pejabat	yang	d�serah�	kewenangan;	(���)	pejabat	yang	
menyerahkan	kewenangan	t�dak	dapat	member�	per�ntah	kepada	pejabat	
yang	telah	d�serah�	kewenangan	�tu,	mengena�	pengamb�lan	keputusan	
atau	�s�	keputusan	�tu	;	dan	(�v)	pejabat	yang	menyerahkan	kewenangan	
�tu	 t�dak	 dapat	 menjad�kan	 keputusannya	 send�r�	 sebaga�	 penggant�	
keputusan	yang	telah	d�amb�l,	t�dak	dapat	secara	bebas	menurut	p�l�han	
send�r�	 sebaga�	 penggant�	 kuputusan	 yang	 telah	 d�serah�	 kewenangan	
�tu	 dengan	 orang	 la�n,	 t�dak	 dapat	 meny�ngk�rkan	 pejabat	 yang	 telah	
d�serah�	kewenangan	 �tu	dar�	 tempatnya.154	 	Desentral�sas�	merupakan	
pel�mpahan	 kekuasaan	 dan	 kewenangan	 leb�h	 jauh	 menurut	 L�vvack,	
dkk	 bahwa	 desentral�sas�	 merupakan	 pel�mpahan	 kewenangan	 dapat	
juga	 kepada	 	 p�hak	 swasta.155	 Mel�hat	 kompleks�tas	 permasalahan	 d�	
daerah	t�dak	mungk�n	d�tangan�	oleh	pemer�ntah	pusat,	maka	d�butuhkan	
melalu�	pembag�an	kekuasaan	atau	kewenangan	antara	pemer�ntah	pusat	
dengan	pemer�ntahan	daerah.	

Desentral�sas�	merupakan	pembag�an,	penyebaran,	pemencaraan,	
pember�an	 kekuasaan	 dan	 kewenangan,	 menurut	 pandangan	 Gerald	

154	 The	L�ang	G�e,	Op.Cit.,	hal.	10.
155	 L�tvack,dkk,	Op.Cit,,	hal.	7.
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S.	 Maryanov	 bahwa	 desentral�sas�	 merupakan	 pembag�an	 kekuasaan	
atau	kewenangan	dalam	pemer�ntahan.156	Tresna	berpandangan	bahwa	
desentral�sas�	 d�art�kan	 sebaga�	 pember�an	 kekuasaan	 mengatur	 d�r�	
kepada	 daerah-daerah	 dalam	 l�ngkungannya	 guna	 mewujudkan	 asas	
demokras�,	 d�	 dalam	 pemer�ntahan	 negara.157	 	 Soeh�no	 berpendapat,	
desentral�sas�	kedaerahan	member�	wewenang	kepada	alat	kelengkapan	
suatu	 lembaga	 hukum	 untuk	 membentuk	 aturan	 hukum	 in-abstracto 
dan	pember�an	delegas�	kepada	alat	perlengkapan	dar�	lembaga	hukum	
publ�k	untuk	membentuk	aturan	hukum	 in-concreto.158	 	Desentral�sas�	
merupakan	sarana	dalam	pembag�an	dan	pembentukan	daerah	menurut	
pandangan,	 Aldelfer,	 desentral�sas�	 adalah	 pembentukan	 daerah	
otonom	dengan	kekuasaan	 tertentu	dan	b�dang	keg�atan	 tertentu	yang	
d�selenggarakan	 berdasarkan	 pert�mbangan,	 �n�s�at�f,	 dan	 adm�n�stras�	
send�r�.159

Berka�tan	dengan	�tu,	desentral�sas�	merupakan	penyerahan	berbaga�	
urusan	 pemer�ntah	 kepada	 kepada	 pemer�ntah	 daerah	 atau	 d�lakukan	
oleh	kementer�an	negara	dalam	rangka	penyelenggaraan	pemer�ntahan	
d�	 daerah	 untuk	 pemperdayaan	 dan	 mensejahterakan	 masyarakat	 d�	
daerah.	 Pemberdayaan	 dan	 mensejahterakan	 keh�dupan	 masyarakat	
leb�h	ba�k	sesua�	aspek	f�losof�	negara,	oleh	Rond�nell�,	dalam	d�sertas�	
Sodjuangon	S�tumorang,	menyebutkan	bahwa	desentral�sas�	d�def�n�kan	
leb�h	luas	ya�tu	desentral�sas�	adalah	pendelegas�an	kewenangan	untuk	
merencanakan,	mengamb�l	keputusan,	dan	mengelola	urusan	publ�k	dar�	
t�ngkat	pemer�ntahan	yang	leb�h	t�ngg�	kepada	�nd�v�du,	organ�sas�	atau	
lembaga	pada	t�ngkatan	leb�h	rendah160	

156	 Gerald	 S.	 Maryanov,	 1958,	 Decentralization in Indonesia as Political Problem 
Interim Report Series modern Indonesia Project,	1958,	South	East	As�a	Program,	
Departemen	of	Far	Eastern	Stud�es,	New	York,	Cornel	Un�vers�ty,	Ithaca,	hal.	58.

157	 Tresna,	Tanpa	tahun,	Bertamasya ke Taman Ketatanegaraan,	D�bya,	Bandung,	hal	31.	
158	 Soeh�no,	 1984,	 Asas-asas hukum Tata Pemerintahan,	 L�berty,	 Yogyakarta,	 hal	

183-184
159	 Mul�a	 Darmawan,	 2012,	 Art�kel	 	 dalam	 �nternet,	 mul�adarmawan.	 blogspot.	

com./2012/12/	 03/keleb�han-dan-kekurangan-desentral�sas�.html	 tertanggal	
3/03/2012,	 berjudul Kelebihan dan Kekurangan Desentralisasi di Berbagai 
Negara,	d�akses	tanggal	10	Maret	2021,	pukul	17.26	w�ta.

160	 Rond�nelly	 ,dalam	 d�sertas�	 Sodjuangon	 S�tumorang,	 2002,	 model Pembagian 
Urusan Pemerintahan Antara Pemerintah, Provinsi, dan Kabupaten/Kota,	FISIP	
UI,	Jakarta,	hal	18.
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Rond�nell�	leb�h	lanjut	mengklas�f�kas�	desentral�sas�	menjad�	empat	
bentuk	ya�tu;	desentral�sas�	pol�t�k,	desentral�sas�	spas�al,	desentral�sas�	
pasar	dan	desentral�sas�	adm�n�strat�f.	Desentral�sas�	pol�t�k	d�gunakan	
oleh	 pakar	 �lmu	 pol�t�k	 yang	 menaruh	 perhat�an	 d�b�dang	 demokras�	
dan	 masyarakat	 s�p�l	 untuk	 men�dent�f�kas�	 transfer	 kewenangan	
pengamb�lan	 keputusan	 kepada	 un�t	 pemer�ntahan	 yang	 leb�h	 rendah	
atau	 kepada	 masyarakat	 atau	 kepada	 lembaga	 perwak�lan	 rakyat.	
Desentral�sas�	spas�al		d�perlukan	dalam	pengembangan	keb�jakan	dan	
program	 untuk	 mengh�ndar�	 pemusatan	 penduduk	 pada	 suatu	 daerah	
dengan	 pengembangan	 potens�	 menjad�	 pusat	 �ndustr�	 dan	 pemasaran	
pertan�an.	Desentral�sas�	pasar	d�perlukan	untuk	promos�	barang	dan	jasa	
yang	d�produks�	oleh		�nd�v�du,	kelompok	atau	asos�as�	kemasyarakatan	
dalam	mengembangkan	usaha	ekonom�	rakyat.	Sedangkan	desntral�sas�	
adm�n�stras�	d�butuhkan	oleh	para	ahl�	hukum	dan	keb�jakan	publ�k	untuk	
mend�str�bus�kan	 kewenangan	 dan	 fungs�-fungs�	 antara	 pemer�ntah	
pusat	 dengan	 pemer�ntahan	 non	 pusat	 (sub nasional government)161.	
Amrah	Musl�m�n162,	mengemukakan	bahwa	jen�s	desentral�sas�	mel�put�;	
desentral�sas�	 pol�t�k,	 desentral�sas�	 fungs�onal,	 dan	 desentral�sas�	
kebudayaan.	 Desentral�sas�	 pol�t�k,	 sebaga�	 pengakuan	 secara	 pol�t�k	
untuk	mengurus	kepent�ngan	masyarakat	d�daerah	untuk	mengatur	dan	
mengurus	 kepent�ngan	 masyarakat	 daerah,	 oleh	 badan-badan	 daerah	
yang	 dp�l�h	 rakyat.	 Desentral�sas�	 fungs�onal	 merupakan	 pengakuan	
hak	d�	dalam	suatu	daerah	untuk	mengatur	dan	mengurus	kepent�ngan	
masyarakat	tertentu.	Desentral�sas�	kebudayaan	ya�tu	pengakuan	atas	hak	
pada	golongan	masyarakat	kec�l	untuk	menyelenggarakan	kebudayaan	
send�r�.

Persamaan	antara	desentral�sas�	yang	d�kemukan	oleh	Rond�nell�	
dan	 Amrah	 Musl�m�n	 seorang	 sarjana	 Indones�a	 bahwa,	 Indones�a	
yang	mengutamakan	pr�ns�p	demokras�	dan	 	pen�ngkatan	peran	 	serta	
masyarakat	 s�p�l,	 maka	 peran	 pol�t�k	 untuk	 mengatur	 dan	 mengurus	
sega	 aspek	 keh�dupan	 masyarakat	 serta	 pengakuan	 terhadap	 hak-
hak	 masyarakat	 termasuk	 hak	 bag�	 golongan	 m�nor�tas.	 Sedangkan	
perbedaanannya	 adalah	 desentral�	 dar�	 Rond�nell�	 dengan	 Amrah	

161	 Rond�nelly	,dalam	d�sertas�	Sodjuangon	S�tumorang,	Ibid,	hal.	19
162	 Amrah	Musl�m�n,	1986,Aspek-Aspek hukum Otonomi Daerah,	Alumn�,	Bandung,	

hal	5,	selanjutnya	d�sebut	Amran	Musl�m�n	II.
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Musl�m�n	 bahwa	 desentral�sas�	 Rond�nell�	 cakupan	 leb�h	 luas	 sepert�	
desentral�sas�	 spas�al,	 maupun	 desentral�sas�	 pasar	 dar�	 pada	 Amrah	
Musl�m�n	leb�h	semp�t	sepert�	desentral�sas�	fungs�onal	sebaga�	fungs�	
spes�f	sepert�	subak	d�	Prov�ns�	Bal�.	

Dalam	Pasal	1	angka	8	UU	23/2014,	yang	d�maksudkan	dengan	
desentral�sas�	adalah	penyerahan	urusan	pemer�ntahan	oleh	pemer�ntah	
pusat	kepada	daerah	otonom	berdasarkan	asas	otonom�.	Penyelenggaraan	
pemer�ntah	daerah	berdasarkan	asas	desentral�sas�		merupakan	hal	yang	
berbeda	dengan	sentral�sas�	 secara	 terpusat.	 	Sarundayang	sentral�sas�	
ya�tu	kewenangan	pemer�ntah	ba�k	d�	pusat	dan	d�	daerah,	d�pusatkan	
dalam	 tangan	 pemer�ntah	 pusat163	 T�dak	 semuanya	 kewenangan	
pemer�ntah	pusat	d�l�mpahkan	kewenangan	kepada	pemer�ntah	daerah,	
hanya	urusan	pemer�ntahan	yang	berpotens�	men�ngkatkan	hajat	h�dup	
masyarakat	 untuk	 memenuh�	 kesejahteraan	 masyarakat	 d�	 daerah.			
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	d�	daerah	menurut	Logemann	
ya�tu	 desentral�sas�	 	 kenegaraan,	 (staatkundige decentralisatie)	 yang	
ser�ng	 d�sebut	 desentral�sas�	 pol�t�k.164.	 Sedangkan	 menurut	 Bayu	
Sur�an�ngrat		juga	menyebutkan	sama	ya�tu	desentral�sas�		kenegaraan	
(staatkundige decentralisatie)	 ya�tu	 penyerahan	 kekuasaan	 untuk	
mengatur	 daerah	 dalam	 l�ngkungannya	 untuk	 mewujudkan	 asas	
demokras�	 dalam	 pemer�ntahan	 negara.165	 	 	 Memperhat�kan	 dar�	
pandangan	Logemann	dan	Bayu	Sur�an�ngrat,	desentral�sas�	kenegaraan	
(staatkundige decentralisatie)	mengutamakan	kepent�ngan	masyarakat	
daerah	 melalu�	 berbaga�	 saluran	 dalam	 �kut	 serta	 berpart�s�pas�	
dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 d�	 daerah.	 	 Dengan	 dem�k�an	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�	 oleh	 Gubernur	 dalam	
melakukan	pengawasan		d�	daerah,	untuk		men�ngkatan	taraf	keh�dupan	
masyarakat	 leb�h	 ba�k,	 bers�nerg�	 dengan	 masyarakat	 setempat	 d�	
daerah.		
2.2.5.2.	Asas	Dekonsentras�

Dalam	negara	kesatuan,	yang	terka�t	dengan	hubungan	pemer�ntah	
pusat	 dan	 daerah,	 maka	 	 penerapan	 	 asas	 pemer�ntahan	 	 bukan	 saja	
asas	 desentral�sas�,	 tetap�	 juga	 asas	 dekonsentras�.	 Penyelenggaraan	

163	 Sarundayang,	 1999,	 Arus Balik Kekuasaan Pusat ke Daerah,	 S�nar	 Harapan,	
Jakarta,	hal.	45.

164	 Logemann	dalam	Han�f	Nurchol�s,	2005,	Op.Cit,	hal.	3.
165	 Bayu	Sur�an�ngrat	dalam	Han�f	N�urchol�s,	Ibid,	hal.	4.



78

Pengawasan Gubernur dan Kesejahteraaan Rakyat di Daerah

pemer�ntahan	 dekonsentras�	 merupakan	 kewenangan	 dar�	 pemer�ntah	
pusat,	 tetap�	 dapat	 d�l�mpahkan	 kepada	 pemer�ntahan	 daerah	 dalam	
urusan	 b�dang	 kepent�ngan	 kelanggsungan	 bernegara,	 bermasyarakat	
dan	berbangsa.	Han�f	Nurchol�s166,	menyebutkan	dekonsentras�		adalah	
pel�mpahan	 wewenang	 adm�n�strat�f	 dar�	 pemer�ntah	 pusat	 kepada	
pejabatnya	yang	berada	pada	w�layah	negara	d�	luar	kantor	pusatnya.	

Menurut	pendapat	beberapa	pakar,	d�antaranya	Walfers	dekonsentras�	
adalah	pel�mpahan	wewenang	pada	pejabat	atau	kelompok	pejabat	yang	
d�angkat	 oleh	 pemer�ntah	 pusat	 dalam	 w�layah	 adm�n�stras�.167	 Henry	
Madd�ck		dalam	Bhenyam�n	Hoesse�n,	dekonsentras�	adalah	pel�mpahan	
wewenang	 untuk	 melepaskan	 fungs�-fungs�	 tertentu	 kepada	 pejabat	
pusat	yang	berada	d�	luar	kantor	pusatnya.	Oleh	karena	�tu	dekonsentras�	
menc�ptakan	local state government	atau	field administration.168

B.C	Sm�th169,	dalam	pelaksanaannya	dekonsentras�	mempunya�	c�r�-
c�r�		ya�tu:		(�)	pel�mpahan	wewenang	untuk	melaksanakan	f�ngs�-fungs�	
tertentu	yang	d�r�nc�	dar�	pemer�ntah	pusat	kepada	pejabat	pemer�ntah	
pusat	 d�	 daerah	 ;	 (��)	 pener�ma	 wewenang	 adalah	 pejabat	 pemer�ntah	
pusat	 d�	 daerah;	 (���)	 t�dak	 mencakup	 kewenangan	 untuk	 menetapkan	
keb�jakan	 dan	 wewenang	 untuk	 mengatur;	 (�v)	 t�dak	 menc�ptakan	
otonom�	dan	daerah	otonom,	tetap�	menc�ptakan	w�layah	adm�n�stras�;	
(v)	kebebasan	field administration	berada	dalam	h�erark�	pemer�ntahan	
pusat;	(v�)	menunjukkan	pola	hubungan	kekuasaan	�ntra	organ�sas�;	dan	
(v��)	menc�ptakan	keseragaman	dalam	struktur	pol�t�k.

Undang-Undang	 Nomor	 5	 Tahun	 1975	 tentang	 Pemer�ntahan	
Daerah	 (selanjutnya	 d�sebut	 UU	 5/1974),	 d�sebutkan	 bahwa	 kepala	
w�layah	 mel�put�	 Gubernur,	 Bupat�	 dan	 Wal�kota,	 Camat	 dan	 Lurah	
yang	melaksanakan	tugas-tugas	pemer�ntah	pusat	sesua�	dengan	w�layah	
kerjanya.	 	Hal	 �n�	 sesua�	dengan	Pasal	1	 	huruf	 f	 	UU	5/1974	ya�tu	 :	
“	 Dekonsentras�	 adalah	 pel�mpahan	 wewenang	 dar�	 Pemer�ntah	 atau	
Kepala	W�layah	 atau	 Kepala	 Instans�	Vert�kal	 t�ngkat	 atasnya	 kepada	
pejabat-pejabatnya	d�	daerah.	Undang-Undang	Nomor	22	Tahun	1999	

166	 Han�f	Nurchol�s,	Ibid,	hal.	14
167	 Larmours	and	Qalo	,	1985,	Decentralisazation in The South Pacipic,	Papua	New	

Gu�nea,	Un�vers�ty	of	The	South	Pac�f�c
168	 Bhenyam�n	 Hoess�en,	 2000,	 hubungan Penyelenggaraan Pemerintahan Pusat 

dengan Pemerintahan Daerah,	Jurnal	B�sn�s	dan	B�rokras�	No.	1/I/2000,	hal.	10.	
169	 B.C.	Sm�th,	Op.C�t.p.65
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tentang	 Pemer�ntahan	 Daerah	 	 (selanjutnya	 d�sebut	 22/1999),	 telah	
terjad�	 perubahan	 pelaksanaan	 asas	 dekonsentras�	 ya�tu	 Gubernur,	
Bupat�	 dan	 Wal�kota	 sebaga�	 kepala	 w�layah	 pelaksanaan	 keb�jakan	
langsung	pemer�ntah	pusat,	sedangkan	Camat	kepala	w�layah	kecamatan	
dan	 Kepala	 Kelurahan	 sebaga�	 w�layah	 kerja	 Lurah,	 dar�	 �nstans�	
pemer�ntahan	 daerah	 Kabupaten	 dan	 Kota.	 	 Undang-Undang	 Nomor	
32	Tahun	2004	tentang	Pemer�ntahan	Daerah	(selanjutnya	d�sebut	UU	
32/2004),	 asas	 dekonsentras�	 d�l�mpahkan	 kepada	 Gubernur	 sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat	dan	kepada	�nstans�	vert�kal	d�	w�layah	tertentu.	
Pasal	 1	 angka	 8	 	 UU	 32/2004	 d�nyatakankan	 bahwa	 “dekonsentras�	
adalah	 pel�mpahan	 wewenang	 pemer�ntahan	 oleh	 pemer�ntah	 kepada	
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 dan/atau	 kepada	 �nstans�	 vert�kal	
d�	 w�layah	 tertentu”.	 Berdasarkan	 Pasal	 1	 angka	 8,	 penerapan	
dekonsentras�	hanya	kepada	Gubernur	dan	�nstans�	vert�kal	d�	w�layah	
tertentu	 saja.	 Sedangkan	 PP	 7/2008,	 Pasal	 1	 angka	 10,	 merupakan	
peraturan	 pelaksanaan	 dar�	 Pasal	 20	 ayat	 (2),	 d�nyatakan	 bahwa	 “	
dekonsentras�	 adalah	 pel�mpahan	 wewenang	 dar�	 pemer�ntah	 kepada	
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	 	dan/atau	kepada	�nstans�	vert�kal	
d�	w�layah	tertentu.	Def�n�s�	dekonsentras�	UU	32/2004	dan	PP	7/2008	
adalah	 sama	 per�s	 t�dak	 ada	 perbedaan	 yang	 mendasar.	 	 Leb�h	 lanjut	
d�jelaskan	 dalam	 Pasal	 11	 ayat	 (1)	 dan	 ayat	 	 (2)	 bahwa	 pel�mpahan	
sebag�an	urusan	pemer�ntahan	d�lakukan	kepada	Gubernur	dan	�nstans�	
vert�kal	 dan	 pejabat	 pemer�ntah	 d�	 daerah.	 Berart�	 pembag�an	 urusan	
pemer�ntahan	 merupakan	 bag�an	 dar�	 pengawasan	 Gubernur	 sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat.	UU	23/2014	menyatakan	 	bahwa	 	pengert�an	
dekonsentras�	 d�perluas	 t�dak	 hanya	 d�l�mpahkan	 kepada	 Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	,	tetap�	juga	kepada	�nstans�	vert�kal	d�	
w�layah	tertentu	serta	Bupat�/Wal�kota	sebaga�	penanggungjawab	urusan	
pemer�ntahan	d�	daerh.	Dekonsentras�	d�sebutkan	dalam	Pasal	1	angka	
9	 UU	 23/2014,	 d�nyatakan	 bahwa	 “dekonsentras�	 adalah	 pel�mpahan	
sebag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 menjad�	 kewenangan	 pemer�ntah	
pusat	kepada	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat,	kepada	�nstans�	
vert�kal	 d�	 w�layah	 tertentu,	 dan/atau	 Gubernur	 dan	 Bupat�/Wal�kota	
sebaga�	penanggungjawab	urusan	pemer�ntahan	umum.	

Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 melaksanakan	 asas	
dekonsentras�	yang	d�l�mpahkan	kepada	 �nstans�	pemer�ntahan	daerah	



80

Pengawasan Gubernur dan Kesejahteraaan Rakyat di Daerah

prov�ns�.	 Dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 berdasarkan		
peraturan	 perundang-undangan	 mengena�	 pemer�ntahan	 daerah	
atas	 kewenangan	 berbaga�	 urusan	 pemer�ntahan	 daerah	 melakukan	
pengawasan	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�	
dan	 kabupaten/kota.	 Berbaga�	 urusan	 pemer�ntahan	 d�serahkan	 oleh	
pemer�ntah	pusat	yang	d�laksanakan	oleh	�nstans�	pemer�ntahan	prov�ns�	
d�pertanggungjawabkan	 oleh	 	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat.	

Moch.	 Mahfud	 MD,	 menyebutkan	 bahwa	 ;”	 asas	 dekonsentras�	
adalah	 pel�mpahan	 wewenang	 kepada	 aparatur	 pemer�ntah	 pusat	 d�	
daerah	untuk	melaksanakan	urusan	pemer�ntahan	pusat	yang	mel�put�;	
policy, perencanaan,	dan	b�aya	menjad�	tanggungjawab	pemer�ntah	pusat,	
sedangkan	aparatur	pemer�ntah	pusat	d�	daerah	bertugas	melaksanakan.170		
Amrah	Musl�m�n	menyatakan	asas	kedaerahan	dalam	melakukan	pr�ns�p-
pr�ns�p	pemer�ntahan	ya�tu	dekonsentras�	adalah	pel�mpahan	sebaga�an	
dar�	 kewenangan	 pemer�ntah	 pusat	 yang	 ada	 d�	 daerah.171	 Sedangkan	
Y.W.	Sun�ndh�a,	menyatakan	bahwa	dalam	urusan	pemer�ntahan	t�dak	
semua	urusan	pemer�ntahan	d�	daerah	d�laksanakan	oleh	pemer�ntahan	
pusat,	 tetap�	 urusan	 pemer�ntahan	 dapat	 d�l�mpahkan	 kepada	 pejabat-
pejabat	 d�	 daerah,	 yang	 d�sebut	 dekonsentras�.	 Dekonsentras�	 sebaga�	
penanggungjawaban	pelaksanaan	oleh	pemer�ntah	pusat	yang	mel�put�	
perencanaan,	 pelaksanaan,	 maupun	 pemb�ayaannya,	 sedangkan	
keb�jakan	mas�h	d�pegang	oleh	pemer�ntah	pusat.172	

Berka�tan	 dengan	 dekonsentras�	 untuk	 menjam�n	 efekt�v�tas	 dan	
pengawasan	 pusat	 terhadap	 daerah	 serta	 menjam�n	 negara	 kesatuan,	
yang	 d�l�mpahkan	 kepada	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat.	
Melalu�	 pengawasan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	
terwujudnya,	 kepast�an	 hukum	 tert�b	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	
dalam	 rangka	 menc�ptakan	 	 keseras�an	 hubungan	 pemer�ntah	 pusat	
dan	daerah.		Sujamto,	Achmad	Noerd�n,	dan	H	Sumarno,	menyebutkan	
bahwa	 dekonsentras�	 mengandung	 t�ga	 aspek	 ya�tu;	 (�)	 pel�mpahan	
hak	 dan	 wewenang	 pemer�ntah	 pusat	 kepada	 pejabat-pejabatnya	 d�	

170	 Moch.	Mahfud	MD,	Op.Cit,		hal.	95.
171	 Amrah	Musl�m�n	II,	Op.Cit,	hal.	4.	
172	 Y.W	Sun�ndh�a,	1987,	Praktek Penyelenggaraan Pemerintahan di Daerah,	R�neka	

C�pta	Jakarta,		hal.	14-15.
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daerah;	(��)	pejabat	w�layah	adm�n�strat�f	yang	mener�ma	pel�mpahan;	
dan	 (���)	 pemb�naan	 w�layah	 adm�n�strat�f	 yang	 bersangkutan.173	
S�swanto	 Sunarno,	 menyebutkan	 dekonsentras�	 adalah	 pel�mpahan	
wewenang	 pemer�ntahan	 	 oleh	 pemer�ntah	 kepada	 Gubernur	 sebaga�	
wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 dan/atau	 kepada	 �nstans�	 vert�cal	 d�	 w�layah	
tertentu.174	 J�mly	 Assh�dd�q�e,	 mengatakan	 bahwa	 dekonsentras�	
merupakan	pember�an	wewenang	pemer�ntahan	pusat	kepada	pejabat-
pejabat	bawahan	d�	daerah	untuk	menyelenggarakan	tugas-tugas	pusat	
yang	terdapat	d�	daerah.175

Dekonsentras�	merupakan	urusan	pemer�ntah	pusat	yang	d�serahkan	
kepada	daerah	w�layah	tertentu	yang	mas�h	merupakan	tanggungjawanb	
pemer�ntah	 pusat	 yang	 d�l�mpahkan	 kepada	 Gubernur	 dan	 Bupat�	
dan	 Wal�kota	 dalam	 rangka	 melaksanakan	 pemer�ntahan	 umum	 yang	
d�anggarkan	 melalu�	 Anggaran	 	 Pendapatan	 dan	 Belanja	 Negara	
(APBN).	And�	Pangerang	dan	Syafaat	Anugrah	Pradana	menyebutkan	
bahwa	 ;	pada	hak�katnya	dekonsentras�	menjad�	 tanggungjawab	 tugas	
pemer�ntah	pusat	yang	d�lakukan	oleh		aparatur	dar�	pemer�ntah	pusat	d�	
daerah	dengan	menggunakan	dana	yang	bersumber	dar�	APBN.176	

2.2.5.3.	Asas	Tugas	Pembantuan
Dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 d�	 Indones�a	

mengenal	adanya	tugas	pembantuan	(medebewind),	sela�n	desentral�sas�	
dan	dekonsentras�.		Penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	yang	berasal	
dar�	kewenangan	pembag�an	urusan	otonom	yang	d�l�mpahkan	dar�	pusat,	
oleh	Irawan	Soej�to	d�sebutkan		penugasan	langsung	pemer�ntah	pusat	
(de opgedragen taak).177   Tugas	pembantuan	(medebewind)	merupakan	
tugas	yang	d�ber�kan	oleh	pemer�ntah	pusat	atau	pemer�ntahan	t�ngkat	
atasnya	serta	kewaj�ban	untuk	mempertanggungjawabkan	kepada	yang	
member�kan	penugasan.	

173	 Sujamto,	Achmad,	H.	Sumarno,	1997,	Proses Pembuatan UU Nomor 5 Tahun 1974,	
tentang	Pokokok-Pokok	Pemer�ntahan	d�	Daerah,	R�neka	C�pta,	Jakarta,	hal.	29.

174	 S�swanto	 Sumarno,	 2008,	 hukum Pemerintahan Daerah di Indonesia,	 S�nar	
Graf�ka,	Jakarta,	hal.	123.

175	 J�mly	Assh�dd�q�e,	Op.Cit,	hal.	427.
176	 And�	Pengerang	Moenta	dan	Syafaat	Anugrah	Pradana,	Op.Cit,	hal.	28.
177	 Irawan	 Soej�to,	 1990,	 Hubungan	 Pemer�ntah	 Pusat	 dan	 Pemer�ntahan	 Daerah,	

R�neka	C�pta,	Jakrta,	hal.	146.
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Penugasan	 tugas	 pembantuan	 d�ber�kan	 oleh	 pemer�ntah	 pusat,	
maka	berdasarkan	atas	peraturan	perundang-undangan,	sedangkan	oleh	
pemer�ntah	daerah	d�landas�	dengan	peraturan	daerah.	Tugas	pembantuan	
dapat	 berupa	 	 t�ndakan	 mengatur	 merupakan	 tugas	 leg�slat�f	 atau	
d�serahkan	kepada	eksekut�f	dengan	berbaga�	keputusan	kepala	daerah.	
Penugasan	 tugas	 pembantuan	 	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	
daerah	 d�serta�	 	 dengan	 	 penganggaran	 maupun	 perencanaan	 dar�	
yang	 menugaskan.	 Dengan	 dem�k�an,	 dapat	 d�sebutkan	 bahwa	 :	
“tugas	 pembantuan”	 melakukan	 tugas	 untuk	 melaksanakan	 peraturan	
perundang-undangan	leb�h	t�ngg�	oleh	daerah	ba�k	yang	d�per�ntahkan	
atau	d�m�nta	oleh	undang-undang	atau	peraturan	daerah.	

And�	 Pengerang	 Moenta	 dan	 Syafa’at	 Anugrah	 Pradana,	
menyebutkan	 tugas	 pembantuan	 adalah	 penugasan	 dar�	 pemer�ntah	
pusat	 kepada	 daerah	 otonom	 untuk	 melaksanakan	 sebaga�an	 urusan	
pemer�ntahan	 yang	 menjad�	 kewenangan	 pemer�ntah	 pusat	 atau	
pemer�ntah	 daerah	 prov�ns�	 kepada	 daerah	 kabupaten/kota	 untuk	
melaksanakan	sebag�an	urusan	pemer�ntahan	yang	menjad�	kewenangan	
daerah	 prov�ns�	 dengan	 menggunakan	 dana	 yang	 bersumber	 dar�	
Anggaran	 Pendapatan	 Belanja	 Negara	 (APBN).178	 	 	 Peraturan	
Pemer�ntah	 Nomor	 7	 Tahun	 2008	 tentang	 Dekonsentras�	 dan	 Tugas	
Pembantuan,	 sesua�	 dengan	 Pasal	 1	 angka	 15	 d�nyatakan	 bahwa:”	
Dana	 Tugas	 Pembantuan	 adalah	 dana	 yang	 berasal	 dar�	APBN	 yang	
d�laksanakan	oleh	daerah	dan	desa	yang	mencakup	semua	pener�maan	
dan	 pengeluaran	 dalam	 rangka	 pelaksanaan	 tugas	 pembantuan.	 Pasal	
1	angka	16	d�nyatakan	“dana	 tugas	pembantuan	prov�ns�	adalah	dana	
yang	 berasal	 dar�	APBD	 Prov�ns�	 yang	 d�laksanakan	 oleh	 kabupaten,	
atau	kota	dan	desa	yang	mencakup	semua	pener�maan	dan	pengeluaran	
dalam	rangka	pelaksanaan	tugas	pembantuan	dar�	pemer�ntah	prov�ns�	
kepada	 pemer�ntah	 kabupaten,	 atau	 kota,	 dan/atau	 desa.	 Dana	 tugas	
pembantuan	kabupaten/kota	berdasarkan	Pasal	1	angka	17	adalah	dana	
yang	berasal	dar�	APBD	kabupaten/kota	yang	d�laksanakan	oleh	desa	
yang	 mencakup	 semua	 pener�maan	 dan	 pengeluaran	 dalam	 rangka	
pelaksanaan	tugas	pembantuan	dar�	kabupaten,	atau	kota	kepada	desa.	
Mencermat�	dar�	Pasal	1	angka	15,16,	dan	angka	17	dapat	d�sebutkan	
bahwa	 dalam	 pelaksanaan	 tugas	 pembantuan	 pendanaan	 d�lakukan	

178	 And�	Pengerang	Moenta	dan	Syafa’at	Anugrah	Pradana,	Op.Cit,	hal.	28.
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secara	 bert�ngkat	 ya�tu	 dar�	 pemer�ntah	 pusat	 kepada	 pemer�ntahan	
daerah	 prov�ns�	 d�b�ayaa�	 oleh	 APBN,	 penugasan	 pembatuan	 dar�	
prov�ns�	kepada	kabupaten	dan	kota	d�b�aya�	oleh	APBD	prov�ns�,	dan	
pelaksanaan	 	 tugas	 pendanaan	 dar�	 kabupaten	 dan	 kota	 kepada	 desa	
d�dana�	oleh	APBD	kabupaten/kota.	

UU	23/2014	dalam	Pasal	1	angka	11	menyebutkan	bahwa:”	Tugas	
pembantuan	 adalah	 penugasan	 dar�	 pemer�ntah	 pusat	 kepada	 daerah	
otonom	 untuk	 melaksanakan	 sebag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	
menjad�	 kewenangan	 pusat	 atau	 dar�	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�	
kepada	 daerah	 kabupaten/kota	 untuk	 melaksanakan	 sebag�an	 	 urusan	
pemer�ntahan	 yang	 menjad�	 kewenangan	 daerah	 prov�ns�.	 	 Gubernur	
sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 sebaga�	 unsur	 penyelenggaraan		
pemer�ntah	pusat	d�	daerah	memproleh	kewenangan	pemer�ntah	pusat	
dalam	tugas	pembantuan.	
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BaB III  
HaKIKaT PeNGaWasaN GUBeRNUR 

seBaGaI WaKIL PeMeRINTaH 
PUsaT  dI daeRaH

3.1. Periodesasi  Pengawasan Gubernur sebagai Wakil Pemerintah 
Pusat

3.1.1.  Periode Zaman Orde Lama  dari Tahun 1945 sampai dengan 
1965

Negara	 Indones�a	 	 adalah	 negara	 hukum.	 Muhammad	Yam�n	
menyebutkan	 bahwa	 c�r�	 dar�	 negara	 hukum,	 dengan	

menunjukkan	 kesempurnaan	 masyarakat	 mel�put�:	 drdhabhakti	
(keset�aan	 kepada	 negara;	 satyarjjva	 (set�a);	 subhaga	 (berbahag�a);	
anuttarabhisamyaksamvodhi	 (sempurna	 dan	 amat	 gem�lang).179	
Kesempurnaan	masyarakat	Indones�a	menjad�kan	negara	hukum	sebaga�	
landasan	 bert�ndak	 bag�	 penyelenggara	 negara.	 Penyelenggara	 negara	
Indones�a	 yang	 d�laksanakan	 oleh	 pemer�ntah	 berpedoman	 dengan	
pol�t�k	negara.	

Pol�t�k	 negara	 Indones�a	 	 sesua�	 dengan	 tujuan	 negara	 yang	
tercantum	 d�	 dalam	 Pembukaan	 Undang-Undang	 Dasar	 Negara	
Republ�k	 Indones�a	 Tahun	 1945	 Al�nea	 ke-IV	 ya�tu:	 mel�ndung�	
segenap	 bangsa	 Indones�a	 dan	 seluruh	 tumpah	 darah	 Indones�a	 dan	
memajukan	 kesejahteraan	 umum,	 mencerdaskan	 keh�dupan	 bangsa,	
dan	�kut	melaksanakan	ketert�ban	dun�a	berdasarkan	perdama�an	abad�	
dan	 kead�lan	 sos�al	 serta	 menc�ptakan	 c�ta-c�ta	 nas�onal.	 	 	 C�ta-c�ta	
nas�onal	bangsa		dan	negara	Indones�a	untuk	mewujudkan	masyarakat	
yang	sejahtera,	ad�l,	dan	makmur	serta	sentosa	bag�	seluruh	masyarakat	
Indones�a,	tanpa	terkecual�.

Negara	 Indones�a	 sebaga�	 negara	 hukum	 	 dan	 negara	 kesatuan	
sesua�	 Pasal	 1	 ayat	 (1)	 UUD	 1945,	 maka	 	 sesua�	 Pasal	 4	 ayat	 (1)	

179	 Muhammad.	Yam�n,	1960,	Naskah Persiapan Undang-Undang Dasar 1945,	tanpa	
Penerb�t,	hal.31
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179	 Muhammad.	Yam�n,	1960,	Naskah Persiapan Undang-Undang Dasar 1945,	tanpa	
Penerb�t,	hal.31

yang	 berbuny�	 :	 Pres�den	 Republ�k	 Indones�a	 memegang	 kekuasaan	
pemer�ntahan	menurut	Undang-Undang	Dasar.	Kekuasaan	pemer�ntahan	
yang	 d�pegang	 oleh	 Pres�den	 berdasarkan	 atas	 ketentuan	 peraturan-
perundangan.	

Pemer�ntahan	 berjalan	 sesua�	 dengan	 tujuan	 negara	 dan	 c�ta-
c�ta	 nas�onal,	 maka	 	 d�bentuk	 peraturan	 perundang-undang	 tentang	
pemer�ntahan	 daerah.	 	 Pada	 zaman	 Orde	 Lama	 (Orla)	 	 Peraturan	
perundang-undang	 berka�tan	 dengan	 Pemer�ntahan	 daerah	 ya�tu	
Undang-Undang	Nomor	1	Tahun	1945	(selanjutnya	d�sebut	UU	1/1945),	
Undang-Undang	 Nomor	 22	 Tahun	 1948	 (selanjutnya	 d�sebut	 UU	
22/1948),	Undang-Undang	Nomor	1	Tahun	1957	 (selanjutnya	d�sebut	
UU	 1/1957),	 Penetapan	 Pres�den	 (Penpres)	 Nomor	 6	 Tahun	 1960	
(selanjutnya	d�sebut	Penpres	6/1960),		dan	Undang-Undang	Nomor	18	
Tahun	1965	(selanjutnya	d�sebut	UU	18/1965).	

Pengawasan	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 berdasarkan	
undang-undang		UU	1/1945	berada	pada	pemer�ntah	pusat		yang	sangat	
ketat,	 ya�tu	 Kepala	 Daerah,	 karena	 adanya	 dualisme	 pemer�ntahan	
ya�tu	Kepala	Daerah	dan	Dewan	Pemer�ntahan	Har�an	(DPH).	Kepala	
Daerah	berfungs�	sebaga�	Ketua	Badan	Perwak�lan	Rakyat	Daerah	dan	
Ketua	Badan	Eksekut�f,	seh�ngga	keberadaan	Kepala	Daerah	mem�l�k�	
kekuasaan	penuh	mengawas�	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah.	

Berdasarkan	 Pasal	 6	 UU	 1/1945,	 Kepala	 daerah	 prov�ns�	 dan	
kabupaten,	 merangkap	 jabatan	 untuk	 melaksanakan	 	 pengawasan	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	dalam	rangka	mengawas�	tugas	
mengatur	 rumah	 tangga	 daerahnya,	 serta	 t�dak	 bertentangan	 dengan	
peraturan	 pemer�ntahan	 pusat	 dan	 pemer�ntahan	 daerah	 yang	 leb�h	
t�ngg�	kedudukannya.		Pengawasan	yang	d�lakukan	oleh	kepala	daerah	
bertujuan	untuk	mencapa�	has�l	sesua�	tujuan	negara	dan	c�ta-c�ta	nas�onal,	
mengevaluas�,	dan	member�kan	korekt�f	serta	menjam�n	pemer�ntahan	
menuju	 kesejahteraan	 rakyat	 d�	 daerah	 secara	 berkead�lan.	 Ist�lah	
dalam	UU	1/1945	hanya	mengenal	melakukan	pengawasan	saja,	belum	
d�klas�f�kas�	 pengawasan	 umum,	 prevent�f	 dan	 repres�f.	 Keberadaan	
UU	 1/1945	 d�nyatakan	 kurang	 sempurna	 d�	 dalam	 ketatanegaraan	
Indones�a,	karena	Indones�a	mas�h	mem�l�h	bentuk	dalam	mewujudkan	
kedaulatan	 rakyat	 dan	 demokras�.	 	 Oleh	 karena	 �tu	 pengawasan	 oleh	
unsur	pemer�ntahan	daerah	belum	mem�l�k�	bentuk	sepert�	sekarang	�n�.		
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Berka�tan	 dengan	 �tu	 pengawasan	 pada	 d�berlakukannya	 UU	 1/1945	
mas�h	memegang	peranan	pent�ng	ya�tu	Kepala	Daerah	d�ber�kan	hak	
dan	kewenangan	menjad�	ketua	Badan	Perwak�lan	Daerah	dan	Badan	
Eksekut�f	daerah.

UU	1/1945		d�gant�	dengan	UU	22/1948,	Kepala	Daerah	menjad�	
Ketua	 Dewan	 Pemer�ntahan	 Daerah	 dan	 merangkap	 sebaga�	 anggota	
sesua�	Pasal	2	ayat	(3),	sedangkan	hak	medebewind	d�serahkan	kepada	
Dewan	 Perwak�lan	 Rakyat	 Daerah.	 Kepala	 Daerah	 d�angkat	 oleh	
Pres�den		dar�	calon-calon	yang	d�usulkan	oleh	Dewan	Perwak�lan	Daerah	
sesua�	Pasal	18	ayat	(1).	Sesua�	dengan	undang-undang	�n�	pengawasan	
d�lakukan	 oleh	 Kepala	 Daerah	 	 terhadap	 Dewan	 Perwak�lan	 Rakyat	
Daerah	dan	Dewan	Pemer�ntah	Daerah	 terhadap	putusan-putusan	dar�	
lembaga		sesua�	Pasal	28		ayat	(6)	dan	Pasal	36	ayat	(1).	Pengawasan	
pemer�ntahan	 daerah	 d�lakukan	 oleh	 Kepala	 Daerah,	 karena	 Kepala	
Daerah	 sebaga�	 organ	 pemer�ntah	 pusat.	 Pos�s�	 Kepala	 Daerah	 dalam	
melakukan	 pengawasan	 pemer�ntahan	 daerah	 saat	 undang-undang	
�n�	berlaku	 	 sudah	mem�l�k�	kekuatan	yang	 luar	b�asa	bahkan,	kepala	
daerah	berhak	menahan	putusan-putusan	yang	d�has�lkan	oleh	Dewan	
Perwak�lan	 Rakyat	 Daerah	 (DPRD)	 dan	 Badan	 Pemer�ntah	 Daerah	
(DPD).	Kepala	Daerah	yang	d�maksudkan	Kepala	Daerah	Prov�ns�	dan	
Kepala	 Daerah	 Kabupaten.	 Pengawasan	 yang	 d�lakukan	 oleh	 Kepala	
Daerah	terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	mas�h	bers�fat	
umum	belum	d�klas�f�kas�kan	apakah	pengawasan	umum,	prevent�f	dan	
repres�f	maupun	pengawasan	la�nnya.	

Pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 d�	
era		UU	1/1945	bersumber	pada	pengawasan	yang	terpusat,	sehubungan	
pemer�ntahan	 bers�fat	 sentral�st�k.	 Kepala	 	 daerah	 sebaga�	 unsur		
pelaksana	 pemer�ntah	 	 daerah	 memproleh	 pembag�an	 kekuasaan	 dar�	
pemer�ntah	pusat	yang	belum	ter�nc�	pembag�an	urusan	pemer�ntahan.	
Pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 bersumber	 dar�	 pusat	 secara	 mutlak,	
hanya	 kepala	 daerah	 melaksanakan	 atas	 per�ntah	 pemer�ntah	 pusat.	
Pemer�ntah	 pusat	 sudah	 mem�k�rkan	 rasa	 kead�lan	 bag�	 pemerataan	
kesejahteraan	 rakyat	 melalu�	 penyerahan	 urusan	 pemer�ntahan	 secara	
merata	 pada	 semua	 daerah	 dalam	 w�layah	 negara	 kesatuan	 republ�k	
Indones�a.	
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UU	1/1957,	Kepala	daerah		t�dak	lag�	melaksanakan		pengawasan	
karena	Kepala	Daerah	berfungs�	sebaga�	kepala	daerah	otonom	murn�	ya�tu	
menjalankan	pemer�ntahan	d�	daerah	selalu	bert�ndak	koleg�al	bersama	
dengan	Dewan	Perwak�lan	Daerah	la�nnya.,	untuk	mengurus	kepent�ngan	
rakyat	daerah.	 	Indones�a	sebaga�	negara	kesatuan	dan	negara	bangsa,	
kepent�ngan	 umum	 d�laksanakan	 dan	 d�awas�	 pelaksanaannya	 oleh	
pemer�ntah	pusat.	Kepent�ngan	yang	d�maksudkan	adalah	kepent�ngan	
pemer�ntah	pusat	sebaga�	kepent�ngan	nas�onal.		Daerah	yang	d�ber�kan	
otonom�	 daerah	 t�dak	 boleh	 merusak	 send�-send�	 keh�dupan	 nas�onal	
maka	pemer�ntah	pusat/nas�onal	melakukan	pengawasan	yang	bers�fat	
prevent�f	 dan	 pengawasan	 repres�f.	 	 Pengawasan	 pemer�ntah	 pusat	
d�laksanakan	 oleh	 Menter�	 Dalam	 Neger�,	 sedangkan	 Kepala	 Daerah	
hanya	melaksanakan	tugas	pemer�ntahan	daerah	seh�ngga	kepala	daerah	
murn�	 alat	 pemer�ntahan	 daerah	 sesua�	 Pasal	 69.	 	 Pengawasan	 yang	
d�lakukan	oleh	pemer�ntah	pusat	bers�fat	prevent�f	dan	repres�f	terhadap	
semua	 	peraturan-peraturan	dan	keputusan	kepala	daerah	yang	d�buat	
pemer�ntah	daerah.		

Pengawasan	prevent�f	d�	era	undang-undang	�n�	d�lakukan	terhadap	
keputusan-keputusan	tertentu	yang	menyangkut	kepent�ngan-kepent�ngan	
yang	 leb�h	 besar	 yang	 men�mbulkan	 kegel�sahan	 dan	 keresahan	 serta	
gangguan	 d�masyarakat.	 Sedangkan	 pengawasan	 repres�f	 d�lakukan	
terhadap	semua	keputusan	yang	d�keluarkan	oleh	pemer�ntahan	daerah	
tanpa	 ada	 kecual�nya.	 D�samp�ng	 �tu	 pemer�ntah	 pusat	 juga	 mem�l�k�	
hak	angket	ya�tu	hak	untuk	mengadakan	penyel�d�kan	atau	pemer�ksaan	
terhadap	 suatu	 daerah	 mengena�	 penyel�d�kan	 otonom�	 daerah	 dan	
medebewind	yang	d�lakukan	sesua�	dengan	Pasal	71		ayat	(1)	dan	ayat	
(2)	 	 yang	 pada	 �nt�nya	 bahwa	 Menter�	 Dalam	 Neger�	 atau	 pegawa�	
pemer�ntah	 pusat	 berhak	 mengadakan	 pengawasan	 mengena�	 rumah	
tangga	daerah	dan	 tugas	pembantuan	oleh	Dewan	Perwak�lan	Daerah	
dan	Dewan	Pemer�ntahan	Daerah,	dalam	set�ap	t�ngkatan	pemer�ntahan	
daerah.			Pemer�ntah	pusat	juga	member�kan	sanks�	terhadap	kelala�an	
terhadap	 pengurusan	 rumah	 tangga	 daerah	 ya�tu	 	 sanks�	 	 kelala�an	
terhadap	 tugas	Dewan	Perwak�lan	 	Rakyat	Daerah	d�serahkan	kepada	
Dewan	Pemer�ntah	Daerah	bahkan	pemer�ntah	pusat	dapat	membekukan	
atau	membubarkan	Dewan	Perwak�lan	Rakyat	Daerah.	Sanks�	Yud�s��l	
ya�tu	hak	yang	d�m�l�k�	oleh	�nstans�	t�ngkat	atasan	untuk	mengad�l�	atau	
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memutuskan	persel�s�han-persel�s�han	antara	daerah	satu	dengan	daerah	
la�nnya	serta	member�kan	keputusan	serta	band�ng	atau	keberatan	yang	
d�ajukan	 oleh	 suatu	 daerah.	 Pengawasan	 dalam	 UU	 1/1957,	 hanya	
mengenal	adanya	pengawasan	prevent�f	dan	pengawasan	repres�f	saja.	

Dalam	perkembangan	selanjutnya	UU	1/1957	d�gant�kan	dengan	
Penpres	6/1959,	Penpres	 �n�	 d�terb�tkan	 setelah	 berlakunya	 kembal�	
UUD	Tahun	1945		dan	menyelamatkan		revolus�		ketatanegaraan	yang	
d�canangkan	oleh	Pres�den	Sukarno,	maka	kedudukan	Kepala	Daerah	
sangat	 kuat	 dengan	 peran	 sebaga�	 alat	 pemer�ntah	 pusat	 dan	 daerah		
Kepala	Daerah	sebaga�	alat		pemer�ntah	daerah	melakukan		pengawasan	
atas	berlakunya	pemer�ntahan	daerah	sesua�	Pasal	14	ayat	(2)	huruf	c:	
melakukan	pengawasan	atas	jalannya	pemer�ntahan	daerah.	Pengawasan	
peraturan	 daerah	 Kepala	 Daerah	 T�ngkat	 I	 mempunya�	 kekuasaan	
menangguhkan	 keputusan	 Dewan	 Perwak�lan	 Daerah	 T�ngkat	 I	 dan	
keputusan	 daerah	T�ngkat	 II,	 dengan	 alasan	 bertentang	 dengan	 gar�s-
gar�s	besar	haluan	negara,	kepent�ngan	umum	atau	peraturan	perundang-
undang	 leb�h	 t�ngg�	 t�ngkatannya	 sesua�	 dengan	 Pasal	 15	 ayat	 (1).	
Sedangkan	Kepala	Daerah	T�ngkat	II	menangguhkan	keputusan	Dewan	
Perwak�lan	Daerah	T�ngkat	II,	apab�la	bertentangan	dengan	gar�s-gar�s	
besar	 haluan	 negara,	 kepent�ngan	 umum	 atau	 peraturan	 perundang-
undang	 leb�h	 t�ngg�.	 Pemer�ntah	 pusat	 dalam	 hal	 �n�	 Menter�	 Dalam	
Neger�	 dan	 Otonom�	 Daerah	 dapat	 juga	 menangguhkan	 keputusan	
Dewan	 Perwak�lan	 Daerah	 T�ngkat	 I	 dan	 Dewan	 Perwak�lan	 T�ngkat	
II	dengan	alasan	dengan	gar�s-gar�s	besar	haluan	negara,	kepent�ngan	
umum	 atau	 peraturan	 perundang-undang	 leb�h	 t�ngg�.	 Kepala	 Daerah	
T�ngkat	I	dan	Kepala	Daerah	T�ngkat	II	dan	alat	pemer�ntahan	pusat	d�	
daerah	mem�l�k�	kewenangan	yang	sangat	luas	d�	daerah.

UU	 18/1965	 menggant�kan	 Penpres	 6/1959,	 pengawasan	
penyelenggaraan	 pemer�ntah	 daerah,	 d�lakukan	 secara	 pengawasan	
umum,	 pengawasan	 prevent�f	 dan	 pengawasan	 refres�f.	 	 Pengawasan	
umum	 d�lakukan	 oleh	 pemer�ntah	 pusat	 dengan	 aparaturnya	 send�r�	
ya�tu	 Menter�	 Dalam	 Dalam	 Neger�,	 Penguasa	 yang	 d�tunjuk	 oleh	
Menter�	 Dalam	 Neger�	 dan	 Kepala	 Daerah	 dalam	 kedudukannya	
sebaga�	alat	pemer�ntah	pusat.		Penyelenggaraan	pengawasan	prevent�f	
dengan	pr�ns�p,	bahwa	berlakunya	keputusan	daerah	harus	mendapatkan	
pengesahan		dar�	Kepala	Daerah	secara	berjenjang	dar�	Menter�	Dalam	
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Neger�,	keputusan	daerah	T�ngkat	I,	T�ngkat	II	dan	T�ngkat	III.	Sedangkan	
pengawasan	 repres�f	 adalah	 melakukan	 penangguhan/pembatalan	
terhadap	peraturan	atau	keputusan	pemer�ntah	daerah	yang	bertentangan	
dengan	kepent�ngan	umum	atau	dengan	peraturan	perundang-undangan	
yang	leb�h	t�ngg�	t�ngkatannya.	

Pengawasan	 jalannya	 pemer�ntah	 daerah	 d�lakukan	 oleh	 Kepala	
Daerah	sesua�	Pasal	14	ayat	(2)	c	yang	berbuny�	“sebaga�	alat	pemer�ntah	
pusat	Kepala	Daerah	melakukan	pengawasan	atas	jalannya	pemer�ntah	
daerah”.	Pasal	78	dan	Pasal	79	mengatur	pengawasan	set�ap	keputusan	
daerah	 secara	 berjenjang	 ya�tu	 keputusan	 daerah	 T�ngkat	 II	 d�sahkan	
oleh	 Kepala	 Daerah	 T�ngkat	 I,	 sedangkan	 keputusan	 daerah	 T�ngkat	
I	 	 pengesahan	 oleh	 Menter�	 Dalam	 Neger�,	 sedangkan	 keputusan	
daerah	T�ngkat	III		pengesahan	oleh	Kepala	Daerah	T�ngkat	II.		Waktu	
pengesahan	 oleh	 kepala	 daerah	 yang	 bersangkutan	 secara	 berjenjang	
d�lakukan	selama	3	(t�ga)	bulan	dan	dapat	d�perpanjang	selama	3	(t�ga)	
bulan	ber�kutnya	sesua�	Pasal	79	ayat	(2).	B�la	pengesahan	keputusan	
secara	berjenjang	tersebut	menolaknya	d�serta�	dengan	alasan-alasannya	
sesua�	Pasal	79	ayat	(3).	Terhadap	penolakan	terhadap	keputusan	daerah	
tersebut	 sejak	 1	 (satu)	 bulan	 terh�tung	 mula�	 tanggal	 pember�tahuan	
d�ter�ma	dapat	mengajukan	keberatan	sesua�	kepada	�nstans�	set�ngkat	
leb�h	atas	dar�	�nstans�	yang	menolaknya	sesua�	dengan		Pasal	79	ayat	
(4).

3.1.2.  Periode Zaman Orde Baru dari Tahun 1966 sampai dengan 
1998
Tonggak	 pemer�ntahan	 Orde	 Baru	 (Orba)	 d�tanda�	 adanya	

pemberontakan						G	30	S/PKI	tahun	1965,	ya�tu	beral�hnya	zaman	orde	
lama	kepada	orde	baru.	Pemer�ntahan	Orde	Baru	mula�	menata	s�stem	
pemer�ntahan	negara	dengan	pemerataan	pembangunan	dalam	 rangka	
pemerataan	 kesejahteraan	 masyarakat.	 	 Untuk	 menjaga	 kestab�lan	
pol�t�k	negara	dan	kesatuan	bangsa,	maka	hubungan	pemer�ntah	pusat	
dan	 daerah,	 oleh	 pemer�ntahan	 daerah	 d�laksanakan	 melalu�	 asas	
desentral�sas�,	dekonsentras�	dan	tugas	pembantuan.	

Berka�tan	 dengan	 hal	 tersebut,	 maka	 pemer�ntahan	 Orde	 Baru	
membentuk	 Undang-Undang	 Nomor	 5	 Tahun	 1974	 tentang	 Pokok-
Pokok	Pemer�ntahan	d�	Daerah	(selanjutnya	d�sebut	UU	5/1974).	Dalam	
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undang-undang	 �n�,	 menjam�n	 terselenggaranya	 pemer�ntahan	 daerah	
yang	 ef�s�en	 dan	 efekt�f	 melalu�	 pengawasan	 pemer�ntahan	 daerah.	
Pengawasan	 pemer�ntahan	 daerah	 bers�fat	 prevent�f,	 pengawasan	
repres�f	 serta	 pengawasan	 umum.	 Penjelasan	 umum	 UU	 5/1974	
d�jelaskan	 bahwa	 pengawasan	 prevent�f	 mengandung	 pr�ns�p	 bahwa	
peraturan	daerah	dan	keputusan	kepala	daerah	mengena�	pokok	tertentu	
baru	berlaku	sesudah	mendapatkan	pengesahan	pejabat	yang	berwenang	
ya�tu,	 Menter�	 Dalam	 Neger�	 bag�	 peraturan	 daerah	 dan	 keputusan	
Kepala	Daerah	T�ngkat	I,	dan	Gubernur	kepala	Daerah	bag�	peraturan	
daerah	dan	keputusan	Kepala	Daerah	T�ngkat	II.	Peraturan	daerah	dan	
keputusan	Kepala	Daerah	pada	�nt�nya	memerlukan	pengesahan,	apab�la	
menetapkan	 ketentuan-ketentuan	 yang	 meng�kat	 rakyat,	 ketentuan	
per�ntah,	larangan,	keharusan	untuk	berbuat	sesuatu	atau	t�dak	berbuat	
sesuatu	 dan	 la�n-la�nnya	 yang	 d�tujukan	 langsung	 kepada	 rakyat,	
ancaman	p�dana	dan	ancaman	kurungan	atau	denda,	membeban�	rakyat	
dan	sesuatu	hal	yang	patut	d�ketahu�	oleh	rakyat.	Pengawasan	repres�f	
adalah	pengawasan	 	 terhadap	peraturan	daerah	dan	keputusan	Kepala	
Daerah	 ba�k	 penangguhan	 maupun	 pembatalan	 yang	 bertentangan	
dengan	 kepent�ngan	 umum	 dan	 peraturan	 perundang-undangan	 leb�h	
t�ngg�.	 Pengawasan	 umum	 adalah	 pengawasan	 yang	 d�lakukan	 oleh	
Gubernur/Bupat�/Wal�kota	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 d�	 daerah	 untuk	
menjam�n	 terselengaranya	 pemer�ntahan	 daerah	 yang	 ba�k.	 Untuk	
menjam�n	 kepast�an	 hukum	 pengawasan	 d�	 dalam	 UU	 5/1974	 d�atur	
dalam	Pasal-Pasalnya.

Pengawasan	 prevent�f	 	 sesua�	 Pasal	 68,	 repres�f	 sesua�	 Pasal	 70	
dan	pengawasan	umum	sesua�	dengan	Pasal	71,	d�lakukan	oleh	Kepala	
Daerah,	 berdasarkan	 jenjang	 daerah	T�ngkat	 I	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	
kepala	w�layah,	daerah	T�ngkat	II	oleh	Bupat�	sebaga�	kepala	w�layah,	
kotamadya	 oleh	Wal�kotamadya,	 kota	 adm�nstrat�f	 oleh	Wal�kota	 dan	
kecamatan	oleh	Camat	sebaga�	kepala	w�layah	kecamatan,	sesua�	Pasal	
76,		dan	Pasal	77.		Alasan	penolakan	atau	pembatalan	oleh	pejabat	yang	
berwenang	 terhadap	 	 peraturan	 daerah	 atau	 keputusan	 kepala	 daerah	
ya�tu	 bertentangan	 dengan	 kepent�ngan	 umum,	 peraturan	 perundang-
undangan	atau	peraturan	daerah	t�ngkat	atasnya,	serta	dapat	mengajukan	
keberatan	 kepada	 pejabat	 atau	 �nstans�	 leb�h	 t�ngg�	 dar�	 �nstans�	 atau	
aparatur	yang	menolaknya.
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Pengawasan	 mempunya�	 art�	 pent�ng	 d�dalam	 pelaksanaan	
pembangunan	 nas�onal	 untuk	 mewujudkan	 pemerataan	 kesejahteraan	
yang	berkead�lan	sos�al.	Berdasarkan	UUD	1945	sebelum	amandemen	
Pasal	 4	 ayat	 (1)	 dan	 (2)	 d�nyatakan	 bahwa	 pemegang	 kekuasaan	
pemer�ntahan	tert�ngg�	berada	d�	tangan	Pres�den.	Dalam	menjalankan	
pemer�ntahannya	d�bantu	oleh	Wak�l	Pres�den.	

Dalam	Rencana	Pembangunan	L�ma	Tahunan	(Repel�ta)	ke-empat	
dan	melalu�	Gar�s-Gar�s	Besar	Haluan	Negara	 	 (GBHN)	Tahun	1983,	
d�l�ngkungan	 �nternal	 pemer�ntahan	 pengawasan	 telah	 d�t�ngkatkan	
bag�	aparaturnya	untuk	mencegah	terjad�nya	t�ndakan	pejabat	korups�,	
penyalahgunaan	wewenang,	 kebocoran	dan	 pemboroan	kekayaan	dan	
keuangan	negara,	pungutan	l�ar	(pungl�),	korups�,	kolus�,	dan	nepot�sme	
dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara	 yang	 menghambat	
pembangunan	nas�onal.	

Program	 kerja	 	 Panca	 Kr�da	 Pembangunan	 Kab�net	 Pres�den	
Soeharto	 tahun	 1983	 menyebutkan,	 bahwa	 dalam	 kr�da	 kedua	
d�nyatakan	ya�tu	“men�ngkatkan	pendayagunaan	aparatur	negara	menuju	
terwujudnya	pemer�ntahan	yang	bers�h	dan	berw�bawa”.		Pengawasan	
�nternal	 pemer�ntahan	 dar�	 pemer�ntah	 pusat,	 pemer�ntahan	 daerah	
prov�ns�,	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota.	

Pengawasan	 pembangunan	 	 d�	 Indones�a	 ket�ka	 �tu	 mengalam�	
perubahan	 mendasar,	 ket�ka	 proses	 pengawasan	 d�landas�	 dengan	
Koord�nas�,	 Integral�st�k,	 dan	 S�nkron�sas�	 (KIS),	 dengan	 d�terb�tkan	
Keputusan	Pres�den	Republ�k	Indones�a	(Keppres)	Nomor	31	Tahun	1983	
tentang	Pembentukan	Badan	Pengawasan	Keuangan	dan	Pembangunan	
(BPKP),	serta	selanjutkan	d�keluarkan	juga	Keppres	Nomor	32	Tahun	
1983	tentang	Tugas	Pengawasan	Pembangunan.	

Dalam	 melakukan	 langkah	 pengawasan	 selanjutnya	 d�keluarkan	
Instruks�	 Pres�den	 (Inpres)	 Nomor	 15	 Tahun	 1983	 tentang	 Pedoman	
Pelaksanaan	 Pengawasan.	 Penunjukan	 Menter�	 Koord�nator	
Perekonom�an,	 Keuangan	 dan	 Pengawasan	 Pembangunan	 sebaga�	
koord�nator	 pengawasan	 dan	 bertanggungjawab	 langsung	 kepada	
Pres�den.	

Dalam	 Repel�ta	 II	 dan	 III	 telah	 d�mula�nya	 pengawasan	
pembangunan	 nas�onal	 dengan	 menugaskan	 Wak�l	 Pres�den	 sebaga�	
pembantu	Pres�den	melalu�	dasar	hukum	sebaga�	ber�kut	:
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1.	 Keputusan	 Pres�den	 (Keppres)	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 44	
Tahun	1974	sebaga�	penggant�	Keputusan	Pres�den	Kab�net	Nomor	
15	Tahun	1966	yang	menetapkan	adanya	Inspektorat	Jenderal	pada	
set�ap	departemen;

2.	 Keputusan	Pres�den	(Keppres)	Republ�k	Indones�a	Nomor	26	Tahun	
1974	tentang	Irjenbang	(Inspektorat	Jenderal	Pembangunan);

3.	 Intruks�	 Pres�den	 (Inpres)	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 9	 Tahun	
1977	tentang	Pembentukan	Operas�	Tert�b	d�	Pusat	dan	d�	Daerah;

4..	 Pengangkatan	 Menter�	 Negara	 Pengawasan	 Pembangunan	 dan	
L�ngkungan	 H�dup	 dalam	 Kab�net	 Pembangunan	 III,	 yang	
selanjutnya	d�tugaskan	Menter�	Eku�n	dan			Wasbang		pada	Kab�net	
Pembangunan	IV;

5.	 Pembentukan	 T�m	 Pengendal�	 Pengadaan	 Barang/	 Peralatan		
Pemer�ntah	dengan	keputusan	Pres�den	(Keppres)	Nomor	10	Tahun	
1980	beserta	ketentuan	penyempurnaan	dan	pelaksanaannya;	dan

6.	 Penyempurnaan	 Pedoman	 Pelaksanaan	 APBN	 berdasarkan	
Keputuan	 Pres�den	 (Keppres)	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 14	 A	
Tahun	1980	dan	Keppres	Nomor	18	Tahun	1981	 serta	peraturan	
la�nnya.

Pemer�ntah	d�bawah	kendal�	Pres�den	Republ�k	 Indones�a	dalam	
b�dang	pengawasan	membuat	langkah	keb�jakan	d�dasarkan	keterpaduan	
rencana	 pengawasan	 pembangunan	 nas�onal	 dengan	 Program	 Kerja	
Pengawasan	Tahunan	(PKPT),	dengan	men�ngkatkan	program	keg�atan	
pengawasan	 oleh	 pengawasan	 fungs�onal	 maupun	 pengawasan	 atasan	
langsung	(PAL)	atau	pengawasan	melekat	(Waskat)	serta	t�ndak	lanjut	
pengawasan.	 Pengawasan	 atasan	 langsung	 (PAL),	 atau	 pengawasan	
melekat	 (Waskat),	 sesua�	 dengan	 Instruks�	 Pres�den	 Nomor	 15	Tahun	
1983	 tentang	 Pedoman	 Pelaksanaan	 Pengawasan,	 seh�ngga	 pada	
pembentukan	 Kab�net	 Pembangunan	 V,	 Pres�den	 menugaskan	 Wak�l	
Pres�den	 sebaga�	 pembantu	 Pres�den	 untuk	 mengadakan	 koord�nas�	
dalam	perencanaan	pengawasan	dan	pelaksanaan	pengawasan.	

Pengawasan	 melekat	 (waskat)	 merupakan	 pengawasan	 yang	
d�lakukan	 oleh	 atasan	 langsung	 	 secara	 berjenjang	 dalam	 suatu	
organ�sas�	 pemer�ntahan.	 	 Pengawasan	 dar�	 dalam	 d�laksanakan	 oleh	
Menter�	 Koord�nator	 Ekonom�,	 Keuangan,	 Industr�	 dan	 Pengawasan	
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Pembangunan,	 Badan	 Pengawasan	 Keuangan	 dan	 Pembangunan	
(BPKP)	 para	 Inspektur	 Jenderal	 (Irjen),	 pada	 departemen-departemen	
dan	 pejabat	 yang	 d�ber�kan	 tugas	 oleh	 departemen-departemen,	 para	
Menter�-Menter�,	 Menko,	 dan	 Lembaga-lembaga	 Pemer�ntahan	 Non	
Departemen.

3.1.3. Periode Zaman Orde Reformasi dari tahun 1999 sampai 
dengan sekarang
Perkembangan	 pemer�ntahan	 	 negara	 semak�n	 har�	 mak�n	

berkembang	 d�	 Indones�a.	 Pemer�ntahan	 daerah	 d�	 daerah	 meng�kut�	
keadaan	 st�tuas�	 pol�t�k	 yang	 terjad�	 saat	 �tu.	 Semenjak	 pemer�ntahan	
Orde	 Baru,	 pemer�ntah	 pusat	 kurang	 memperhat�kan	 pemer�ntahan	
daerah.	Penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara	d�	daerah	yang	d�dasarkan	
atas	UU	5/1974	hanya	bers�fat	formal�tas	belaka.	Walaupun	pemer�ntah	
pusat	memusatkan	perhat�an	besar	kepada	masyarakat	daerah	melalu�	
otonom�	daerah	berada	d�	daerah	kabupaten	dan	kota.	Pada	kenyataannya	
masyarakat	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 mas�h	 dalam	 terbelenggu	
kem�sk�nan,	kebodohan	jauh	dar�	kesejahteraan,	kemakmuran,	sentaosa		
dan	kead�lan.		

Dalam	 b�dang	 pengawasan	 pemer�ntahan	 daerah	 sesua�	 dengan	
UU	 5/1974	 mel�put�	 pengawasan	 umum,	 prevent�f	 dan	 pengawasan	
hanya	in book t�dak	in action.	Bahkan	pemer�ntah	pusat	mas�h	d�temu�	
peny�mpangan,	penyelewengan	dalam	berbaga�	keg�atan	pemer�ntahan	
daerah	menuju	pen�ngkatan	kesejahteraan,	kemakmuran	yang	berkead�lan	
namun	pemer�ntah	t�dak	berdaya.	Pengawasan	pemer�ntahan	d�lengkap�	
dengan	pengawasan	melekat		(Waskat)	dan	pengawasan	melalu�	kotak	
pos	 5000	 yang	 d�koord�nas�kan	 oleh	 Wak�l	 Pres�den	 dan	 sebaga�	
penanggungjawab	oleh	Menter�	Koord�nator	Ekonom�	Keuangan		dan	
Industr�	Republ�k	Indones�a	(Menkoeku�n	RI).	

Berka�tan		dengan	tujuan	negara	dan	c�ta	nas�onal	belum	terwujud,	
maka	pada	Tahun	1997/1998	terjad�	Reformas�	melalu�	Pem�l�han	Umum	
(Pem�lu)	Tahun	1999	dengan	menghas�lkan	Majel�s	Permusyawaratan	
Republ�k	Indones�a	(MPR	RI)	yang	bers�dang	pada	tahun	1999	dengan	
menghas�lkan	UU	22/1999.	

Melalu�	 undang-undang	 �n�	 Dewan	 Perwak�lan	 Rakyat	 Daerah	
(DPRD)	 adalah	 badan	 leg�slat�f	 daerah	 yang	 mem�l�k�	 peran	 sangat	
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besar	 (legislative heavy)	 terhadap	 pengawasan	 	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah.	 Kepala	 Daerah	 bertanggungjawab	 sepenuhnya	
terhadap	 penyelenggaraan	 keg�atan	 pemer�ntahan	 daerah	 kepada	
DPRD.	DPRD	dapat	menolak	pertanggungjawaban	Kepala	Daerah	serta	
dapat	 memberhent�kan	 Kepala	 	 Daerah,	 karena	 pertanggungjawaban,	
Anggaran	Pendapatan	dan	Belanja	Daerah	(APBD)	t�dak	d�ter�ma	oleh	
DPRD.	

W�layah	 negara	 kesatuan	 Indones�a	 t�dak	 lag�	 berbentuk	 Negara	
Kesatuan	 Republ�k	 Indones�a,	 tetap�	 Negara	 Kesatuan	 Republ�k	
Indones�a	 berbentuk	 Negara	 Federal	 sesua�	 dengan	 	 buny�	 Pasal	 	 2	
ayat	 (1)	 ya�tu:	 W�layah	 Negara	 Kesatuan	 Republ�k	 Indones�a,	 d�bag�	
dalam	daerah	prov�ns�,	daerah	kabupaten,	dan	daerah	kota	yang	bers�fat	
otonom.	

Dewan	 Perwak�lan	 Rakyat	 Daerah	 (DPRD),	 sesua�	 Pasal	 49	
huruf	g	dapat	memberhent�kan	Kepala	Daerah	 	b�la	mengalam�	kr�s�s	
kepercayaan	publ�k	ak�bat	kasus	yang	mel�batkan	 tanggungjawabnya,	
dan	 keterangan	 atas	 kasus	 �tu	 d�tolak	 oleh	 pemer�ntah.	 Pengawasan	
penyelenggaraan	pemer�ntahan		daerah	tersebut		membawa	dampak	besar	
terhadap	 perkembangan	 pemer�ntahan	 daerah,	 terbukt�	 banyak	 kepala	
daerah	 d�berhent�kan	 oleh	 DPRD	 d�tengah	 jabatannya.	 Pengawasan	
yang	d�lakukan	oleh	DPRD	membawa	dampak	negat�f	tersebut,	seh�ngga	
pemer�ntah	 pusat	 mengeluarkan	 Peraturan	 Pemer�ntah	 Nomor	 20	
Tahun	2001	tentang	Pemb�naan	dan	Pengawasan	atas	Penyelenggaraan	
Pemer�ntahan	Daerah.	Berdasarkan	Pasal	7	ayat	(1)	dan	ayat	(2),	bahwa	
pemer�ntah	 melakukan	 pengawasan	 atas	 penyelenggaraan	 pemer�ntah	
daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 melalu�	 pel�mpahan	 kepada	 Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntah		pusat	d�	daerah	sesua�	peraturan	perundang-
undangan.	 Selanjutnya	 Pasal	 8	 huruf	 a	 dan	 b,	 pengawasan	 d�lakukan	
secara	 repres�f	 terhadap	keb�jakan	yang	berupa	peraturan	daerah	atau	
keputusan	Kepala	Daerah	serta	keputusan	keputusan	Dewan	Perwak�lan	
Rakyat	Daerah	serta	secara	khusus	melakukan	pengawasan	fungs�onal	
terhadap	keb�jakan	Kepala	Daerah.	

Pemer�ntahan	 daerah	 menurut	 UU	 22/1999	 t�dak	 menganut		
s�stem	 kebersamaan	 penyelenggaraan	 daerah,	 d�mana	 pemer�ntahan	
daerah	 hanya	 pemer�ntah	 daerah,	 sedangkan	 DPRD	 sebaga�	 Badan	
Leg�slat�f	 daerah.	 Peraturan	 daerah	 hanya	 d�buat	 dan	 d�sahkan	 oleh	
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Kepala	 Daerah,	 sedangkan	 DPRD	 hanya	 melakukan	 pengawasan	
terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah.	DPRD	melaksanakan	
pengawasan	terhadap	keg�atan,	akt�v�tas	pemer�ntahan	daerah.	Melalu�	
pengawasan	DPRD,	maka	pengawasan	d�anut	dalam	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	bers�fat	 pengawasan	demokrat�s,	 karena	 	DPRD	
yang	d�p�l�h	secara	langsung	dan	merupakan	pengejahwantahan	rakyat.	
Pengawasan	bers�fat	demokrat�s	sebaga�	perwujudan	kedaulatan	rakyat	
melalu�	 perwak�lannya	 yang	 berada	 d�	 lembaga	 DPRD.	 	 Pengawasan	
yang	d�lakukan	oleh	DPRD	menjad�	pengawasan	langsung	oleh	rakyat	
dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah.	

Perkembangan	dan	�mplementas�	UU	22/1999	d�evaluas�	terhadap	
pengawasan	 terselenggaranya	 pemer�ntahan	 daerah	 yang	 kurang	
menjam�n	terawat	dan	terpel�haranya	negara	kesatuan	Indones�a,	d�gant�	
dengan	Undang-Undang	Nomor	32	Tahun	2004	tentang	Pemer�ntahan	
Daerah	 selanjutnya	 d�sebut	 (UU	 32/2004).	 UU	 32/2004.	 Berdasarkan	
UU	 32/2004,	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�	 dan	
kabupaten	 dan	 kota	 berjalannya	 tersend�r�-send�r�,	 d�mana	 mas�ng-
mas�ng	 pemer�ntahan	 daerah	 menjalankan	 send�r�-send�r�	 tanpa	
koord�nas�	dengan	t�ngkatan	atas	pemer�ntahan		daerah.	

UU	 32/2004,	 	 mengatur	 	 pengawasan	 d�atur	 dalam	 	 Pasal	 218	
ayat	 (1)	 dan	 ayat	 (2)	 pada	 �nt�nya	 pengawasan	 pemer�ntahan	 daerah	
d�laksanakan	oleh	pemer�ntah,	mel�put�	 pengawasan	 atas	 pelaksanaan	
urusan	 pemer�ntahan	 	 d�	 daerah;	 dan	 pengawasan	 terhadap	 peraturan	
daerah	 peraturan	 kepala	 daerah.	 Pengawasan	 pemer�ntahan	 daerah	
terhadap	urusan	pemer�ntahan	daerah	d�lakukan	oleh	aparat	pengawas	
�ntern	 pemer�ntah	 (APIP),	 sesua�	 peraturan	 perundang-undangan.	
Pengawasan	 urusan	 pemer�ntahan	 daerah	 d�lakukan	 oleh	 Gubernur	
sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 d�	 daerah.	 Pengawasan	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	 terka�t	dengan	urusan	pemer�ntahan,	agar	proses	
keg�atan	yang	d�tujukan	untuk	menjam�n	agar	pemer�ntah	daerah	berjalan	
sesua�	 dengan	 rencana	 dan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan	
yang	berlaku.	Pengawasan	pemer�ntahan	daerah	oleh	Gubernur	sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat	mew�layah�	daerah	kabupaten	dan	kota	dalam	
penyelenggaraan	urusan	pemer�ntahan.	

Dalam	pelaksanaan	otonom�	daerah,	menggunakan	pr�ns�p	otonom�	
seluas-luasnya.	Daerah	d�ber�kan	kewenangan	mengurus	dan	mengatur	
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semua	 urusan	 pemer�ntahan	 d�	 luar	 yang	 menjad�	 kewenangan	 yang	
menjad�	urusan	pemer�ntahan	yang	d�tetapkan	dengan	undang-undang.	
Penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 berwenang	 untuk	 menetapkan	
keb�jakan	 daerah	 dalam	 rangka	 member�kan	 pelayanan,	 pen�ngkatan	
peran	serta,	prakarsa,	dan	pemberdayaan	masyarakat	yang	bertujuan	pada	
pen�ngkatan	 kesejahteraan	 rakyat.	 Pengawasan	 yang	 d�selenggarakan	
oleh	 UU	 32/2004,	 pengawasan	 terhadap	 urusan	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 berupa	 peraturan	 daerah	 	 dan	 pengawasan	 peraturan	
Kepala	Daerah.	

Dalam	 pengawasan	 peraturan	 daerah	 dan	 rancangan	 peraturan	
daerah,	ya�tu	rancangan	peraturan	daerah	yang	mengatur	pajak	daerah,	
retr�bus�	 daerah,	 APBD,	 dan	 RUTR,	 sebelum	 d�sahkan	 oleh	 Kepala	
Daerah	 terleb�h	 dahulu	 d�evaluas�	 oleh	 Menter�	 Dalam	 Neger�	 untuk	
Ranperda	 prov�ns�,	 oleh	 Gubernur	 terhadap	 ranperda	 kabupaten/kota.	
Pengawasan	 	 juga	d�lakukan	sela�n	d�sebutkan	d�atas,	maka	peraturan	
daerah	waj�b	d�sampa�kan	kepada	Menter�	Dalam	Neger�	untuk	prov�ns�	
dan	 Gubernur	 untuk	 kabupaten/kota,	 untuk	 	 d�klar�f�kas�,	 peraturan	
daerah	yang	bertentangan	dengan	kepent�ngan	umum	dan	peraturan	yang	
leb�h	t�ngg�		dapat	d�batalkan	berdasarkan	mekan�sme	yang	berlaku.	

Dalam	penyelenggaraan	pemb�naan	dan	pengawasan	pemer�ntahan	
daerah,	d�keluarkan	Peraturan	Pemer�ntah	Nomor	79	Tahun	2005	tentang	
Pedoman	Pemb�naan	dan	Pengawasan	Penyelenggaraan	Pemer�ntahan	
Daerah.	 Dalam	 pelaksanaan	 pengawasan	 urusan	 penyelenggaraan	 d�	
daerah,	sesua�	dengan	Pasal	20	huruf	a	dan	huruf	b	pengawasan	mel�put�	
urusan	 pemer�ntahan	 d�	 daerah	 prov�ns�	 dan	 urusan	 pemer�ntahan	 d�	
daerah	 kabupaten/Kota;	 serta	 pelaksanaan	 urusan	 pemer�ntahan	 desa.	
Pengawasan	 urusan	 pemer�ntahan	 d�	 daerah	 kabupaten/kota	 sesua�	
dengan	Pasal	20	huruf	b	mel�put�	urusan	pemer�ntahan	waj�b,	p�l�han	
dan	menurut	tugas	pembantuan.	

Dalam	pelaksanaan		pengawasan	urusan	pemer�ntahan	d�lakukan	
oleh	 aparatur	 pengawasan	 fungs�onal	 prov�ns�	 dan	 kabupaten	 dan	
kota.	 Aparatur	 pengawasan	 prov�ns�	 melakukan	 pengawasan	 urusan	
pemer�ntahan	d�	daerah	prov�ns�,	serta	d�	daerah	kabupaten/kota.	Aparatur	
pengawasan	 kabupaten/kota	 melaksanakan	 pengawasan	 terhadap	
urusan	pemer�ntahan	d�	daerah	kabupaten/kota	dan	pelaksanaan	urusan	
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pemer�ntahan	 desa.	 Sedangkan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat	melakukan	pengawasan	terhadap	tugas	dekonsentras�.		

Dalam	era	reformas�		berdasarkan	perkembangan	pol�t�k	nas�onal	
dan	UU	32/2004	t�dak	menjam�n	perkembangan	pen�ngkatan	pemerataan	
kesejahteraan	 yang	 berkead�lan,	 maka	 berdasarkan	 pert�mbangan	
s�tuas�,		perkembangan	global	dan		pen�ngkatan	daya	sa�ng	daerah,	maka	
undang-undang	�n�	d�gant�	dengan		Undang-Undang	Nomor	23	Tahun	
2014	tentang	Pemer�ntahan	Daerah	selanjutnya	d�sebut	(UU	23/2014).	
Pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 mel�put�	
segala	 urusan	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�	 maupun	 kabupaten/kota,	
untuk	 memercepat	 terwujudnya	 kesejahteraan	 masyarakat	 melalu�	
pen�ngkatan	 pelayanan,	 pemberdayaan	 dan	 peran	 serta	 masyarakat	
serta	 pen�ngkatan	 daya	 sa�ng	 daerah	 dengan	 memperhat�kan	 pr�ns�p	
demokras�,	 pemerataan,	 kead�lan,	 dan	 kekhasan	 	 suatu	 daerah	 dalam	
s�stem	Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a

UU	 23/2014,	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah,	
pengawasan	yang	d�anut	mel�putu	pengawasan	prevent�f	dan	pengawasan	
repres�f.	Pengawasn	prevent�f	terhadap	peraturan	daerah	dan	peraturan	
Kepala	 Daerah,	 yang	 t�dak	 boleh	 bertentangan	 dengan	 ketentuan	
peraturan	yang	leb�h	t�ngg�,	sesua�	dengan	t�ngkatannya	sesua�	peraturan	
perundang-undangan	yang	berlaku,	dan	kepent�ngan	umum.	Pengawasan	
repres�f	terhadap	peraturan	daerah	dan	peraturan	kepala	daerah	berupa	
menangguhkan	dan	membatalkan	berlaku	peraturan	daerah	dan	peraturan	
Kepala	Daerah.	Tetap�	menurut	Putusan	Mahkamah	Konst�tus�	Nomor	
56/PUU-XIV/2016	ber�mpl�kas�	terhadap	pengawasan	repres�f	terhadap	
peraturan	daerah,	pada	 �nt�nya	Kepala	Daerah	 t�dak	berwenang	untuk	
membatalkan	 atau	 menangguhkan	 keberadaan	 berlakunya	 peraturan	
daerah.	 Dedy	 Putra	 Laksana,	 menyebutkan	 bahwa	 “pemer�ntah	 pusat	
hanya	 berwenang	 melaksanakan	 pengawasan	 prevent�f	 terhadap	
pemer�ntahan	daerah	dalam	pembentukan	peraturan	daerah.	180	

Berdasarkan	 UU	 23/2014,	 Pasal	 91	 	 ayat	 (1)	 pelaksanaan	
pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	
menjad�	kewenangan	daerah	kabupaten/kota	dan	tugas	pembantuan	oleh	

180	 Ded�	 Putra	 Laksana,	 2019,	 Pengawasan Represif Pemerintah Pusat dalam 
Pembentukan Peraturan Daerah,	OJS	Acta	Com�tas,	Jurnal	Hukum	Kenotar�atan,	
Fakultas	Hukum	Unud,	https://ojs.unud.ac.�d/�ndex.php/Acta	Com�ta.
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daerah	kabupaten/kota,	pres�den	d�bantu	oleh	Gubernur	sebaga�	wak�l	
pemer�ntah	 pusat.	 	 Urusan	 pemer�ntahan	 yang	 menjad�	 kewenangan	
otonom�	daerah	kabupaten	dan	kota	mel�put�	urusan	pemer�ntahan	waj�b	
yang	berka�tan	dengan	pelayanan	dasar,	dan	urusan	pemer�ntahan		yang	
t�dak	berka�tan	dengan	pelayanan	dasar.	 	Urusan	pemer�ntahan	 	waj�b	
merupakan	 jam�nan	 masyarakat	 terhadap	 hak	 konst�tus�onal,	 sebaga�	
negara	demokras�	 	dengan	menerapkan	Standar	Pelayanan	M�n�m�mal	
(SPM).	 	 Sedangkan	 urusan	 pemer�ntahan	 p�l�han	 adalah	 urusan	
pemer�ntah	 yang	 waj�b	 d�selenggarakan	 oleh	 pemer�ntahan	 daerah	
sesua�	dengan	potens�	yang	d�m�l�k�	daerah.

Pengawasan		la�nnya	d�atur	dalam		UU	23/2014,	Pasal	7	ayat	(1),	
Pasal	8	ayat	(1),	(2)	dan	ayat	(3),	Pasal	91	ayat	(1),	(2),		(3)		dan	ayat	(4),	
Pasal	373	ayat	(1),	(2)	dan	ayat	(3),		dan	Pasal	377	ayat	(1),	(2),	dan	ayat	
(3),	Pasal	378	ayat	(1),	(2),		dan	ayat	(3)		pada	�nt�nya	bahwa		pengawasan	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	d�lakukan	oleh	Gubernur	sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat	mel�put�	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	
prov�ns�,	dan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten/kota.		Pasal	378	ayat	(1),	
(2)	dan	ayat	(3),	pengawasan	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	
melakukan	pengawasan	umum	dan	pengawasan	tekn�s.	Berdasarkan		UU	
23/2014	Pasal	378	ayat	(1)	pengawasan	penyelenggaraan	pemer�ntahan	
daerah	 kabupaten/kota	 mel�put�	 pengawasan	 umum	 dan	 pengawasan	
tekn�s,	kepada	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat.		Pengawasan	
umum	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 dalam	 urusan	
pemer�ntahan	 umum	 yang,	 terd�r�	 dar�	 �deolog�	 Pancas�la,	 Undang-
Undang	 Dasar	 Negara	 Republ�k	 Indones�a	 Tahun	 1945,	 Bhinneka 
Tunggal Ika,	 menjam�n	 hubungan	 	 yang	 seras�	 berdasarkan	 suku,	
agama,	 ras,	 dan	 antar	 golongan	 sebaga�	 p�lar	 keh�dupan	 	 berbangsa	
dan	 bernegara	 serta	 memfas�l�tas�	 keh�dupan	 demokras�.	 Pengawasan	
tekn�s	oleh	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat,	d�lakukan	dalam	
hubungan	antar	t�ngkatan		susunan	pemer�ntahan	dengan	mengacu	pada	
Norma,	Standar,	Prosedur	dan	Kr�ter�a	(NSPK),	dalam	kor�dor	NKRI.	
B�la	Gubernur	belum	mampu	melakukan	pengawasan,	Gubernur	men�nta	
bantuan	 pengawasan	 kepada	 pemer�ntah	 pusat.	 Dalam	 melakukan	
pengawasan		sesua�	Pasal	379		ayat	(1)	dan	ayat	(2),	Gubernur	d�bantu	
oleh	Inspektorat	Prov�ns�.
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Pelaksanaan	 	 dan	 pengaturan	 pengawasan	 dalam	 	 Peraturan	
Pemer�ntah	Nomor	12	Tahun	2017	tentang	Pemb�naan	dan	Pengawasan	
Penyelenggaraan	Pemer�ntah	Daerah,	dalam	Pasal	1	angka	2	d�sebutkan	
bahwa	pengawasan	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	adalah	usaha,	
t�ndakan,	dan	keg�atan	yang	d�tujukan	untuk	menjam�n	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	berjalan	secara	efekt�f	dan	ef�s�en	sesua�	dengan	
ketentuan	peraturan	perundang-undangan.	Pengawasan	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	sesua�	dengan	Pasal	10		ayat	(1)	PP	12/2017	huruf	
b	 pada	 �nt�nya	 pengawasan	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	
kabupaten/kota,	d�laksanakan	oleh	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	
pusat.	Gubernur	melaksanakan	pengawasan	mel�put�	pengawasan	umum	
dan	pengawasan	tekn�s.	

Pengawasan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 	 dalam	
otonom�	daerah		merupakan		wewenang	dar�	kekuasaan	pemer�ntahan	
pusat	ya�tu	Pres�den.	Pelaksanaan	pengawasan	penyelenggaraan	urusan	
pemer�ntahan	yang	menjad�	kewenangan	daerah	dan	tugas	pembantuan.		
Pres�den	 d�bantu	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat.	
Pengawasan	Gubernur	terhadap	penyelenggaraan	urusan	pemer�ntahan		
otonom�	 daerah,	 d�lakukan	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat.	 Gubernur	 sebaga�	 Kepala	 Daerah	 prov�ns�	 mewak�l�	 Pres�den	
dalam	 menyelenggarakan	 pengawasan	 terhadap	 urusan	 pemer�ntahan	
daerah	prov�ns�

Pel�mpahan	 wewenang	 kekuasaan	 pengawasan	 	 oleh	 Gubernur		
terhadap	 otonom�	 daerah,	 untuk	 memperkuat	 hubungan	 antara	
pemer�ntah	 pusat,	 prov�ns�	 dan	 kabupaten	 /kota.	 Dalam	 pelaksanaan	
peran	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 hubungan	 antara	
Gubernur	dengan	Bupat�/Wal�kota	bers�fat	bert�ngkat,	d�mana	Gubernur	
dapat	melakukan	pengawasan	terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	
daerah	ba�k	prov�ns�	dan	kabupaten/kota.	

Keberadaan	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	merupakan	
bag�an	membangun	s�nerg�tas	antara	pemer�ntah	pusat	dan	pemer�ntah	
daerah	 yang	 leb�h	 ba�k.	 Pel�mpahan	 penyelenggaraan	 	 pengawasan	
Gubernur	 	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 dalam	 penyelenggaraan	
otonom�	 daerah	 oleh	 Pres�den,	 agar	 otonom�	 daerah	 d�laksanakan	
berdasarkan	atas	norma,	standar,	prosedur	dan	kreter�a	yang	d�tetapkan	
oleh	pemer�ntah	pusat.	
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Kekuasaan	dalam	urusan	pemer�ntahan	daerah	antara	pemer�ntah	
pusat,	pemer�ntah	daerah	prov�ns�	dan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	
dan	kota,	merupakan	hak,	dan	kewaj�ban	set�ap	t�ngkatan	pemer�ntahan	
untuk	 mengatur	 dan	 mengurus	 yang	 menjad�	 kewenangannya	 dalam	
rangka	 mel�ndung�,	 melayan�,	 memberdayakan,	 dan	 mensejahterakan	
masyarakat	 d�	 daerah.	 Pengawasan	 Gubernur	 dalam	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	kabupaten	dan	kota	d�bantu	oleh	perangkat	 	 �nspektorat	
prov�ns�	 sebaga�	 aparatur	 pengawasan	 �nternal	 pemer�ntah	 (APIP),	
serta	Gubernur	belum	mampu	melakukan	pengawasannya	d�	bantu	oleh	
pemer�ntahan	pusat.			

3.2   Maksud, Tujuan  dan Ruang Lingkup Pengawasan Gubernur

3.2.1. Maksud Pengawasan Gubernur
Dalam	 set�ap	 pengawasan	 yang	 d�lakukan	 tentu	 secara	 past�	

terdapat	 maksud	 yang	 d�kandung,	 seh�ngga	 set�ap	 pengawasan	 dapat	
member�kan	gambaran	secara	umum	terhadap	objek	pengawasan.	Oleh	
karena	 �tu	 maka,	 	 maksud	 dar�	 pengawasan	 yang	 merupakan	 proses	
keg�atan,	 t�ndakan	 dan	 usaha	 dapat	 terlaksana	 sesua�	 dengan	 rencana	
yang	telah	d�tetapkan	sebelumnya.	Dengan	dem�k�an	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	dapat	d�selenggarakan	secara	efekt�f	dan	ef�s�en,	
maka	 d�perlukan	 adanya	 pengawasan	 secara	 terpola	 sesua�	 dengan	
rencana,	 apakah	 rencana	 telah	 d�laksanakan	 atau	 t�dak.	 Maksud	
pengawasan	sangat	pent�ng	d�lakukan,	meng�ngat	pendapat	dar�	V�ctor	
M.	S�tumorang	dan	Jusuf	Jah�r181,	menyatakan	bahwa:	“(1)	mengetahu�	
jalannya	pekerjaan,	apakah	lancar	atau	t�dak;	(2)	memperba�k�	kesalahan-
kesalahan	yang	d�buat	oleh	pegawa�	dan	mengadakan	pencegahan	agar	
t�dak	 terulang	 kembal�	 kesalahan-kesalahan	 yang	 sama,	 atau	 t�mbul	
kesalahan	baru;	(3)	Mengetahu�	apakah	penggunaan	budget	yang	telah	
d�tetapkan	dalam	rencana	terarah	kepada	sasarannya	dan	sesua�	dengan	
yang	 d�rencanakan;	 (4)	 mengetahu�	 pelaksanaan	 kerja	 sesua�	 dengan	
program	(fase	t�ngkat	pelaksanaan)	sepert�	yang	telah	d�tentukan	dalam	
planning	atau	t�dak;	dan	(5)	mengetahu�	has�l	pekerjaan	d�band�ngkan	
dengan	 yang	 telah	 d�tetapkan	 dalam	 planning,	 ya�tu	 standar.	 Beg�tu	

181	 	V�ctor	M.	S�tumorang	dan	Jusuf	Tah�r,	Op.Cit,	hal.	22.
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pula	maksud	pengawasan	d�kemukan	oleh	Leonard	D.	Wh�te	ya�tu:182	
(1)	Untuk	menjam�n	bahwa	kekuasaan	�tu	d�gunakan	untuk	tujuan	yang	
d�per�ntah	dan	mendapat	dukungan	serta	persetujuan	dar�	rakyat;	dan	(2)	
Untuk	mel�ndung�	Hak	Asas�	Manus�a	yang	telah	d�jam�n	oleh	undang-
undang	dar�	pada	t�ndakan	penyalahgunaan	kekuasaan”.

Hak�kat	dalam	f�lsafat	�lmu,	secara	ontolog�	pengawasan	Gubernur	
merupakan	 kenyataan	 secara	 r��l	 	 sebenarnya	 telah	 ada	 dalam	 UU	
23/2014.	 Pengawasan	 Gubernur	 sesua�	 dengan	 Pasal	 7	 ayat	 (1),	 dan	
ayat	(2),	Pasal	8	ayat	(1),	(2)	dan	ayat	(3),	Pasal	91	ayat	(1),	(2),	(3),	
dan	ayat	 (4),	Pasal	373	ayat	 (1),	 (2)	dan	 (3)	daan	Pasal	378	ayat	 (1),	
(2)	dan	ayat	(3),	UU	23/2014	merupakan	pengawasan	yang	ada	secara	
normat�f.	Pengawasan	Gubernur	sesua�	dengan	Pasal	tersebut	seharusnya	
d�laksanakan	 	 dalam	 pemer�ntahan	 daerah.	 Untuk	 �tu	 pengawasan	
Gubernur	 terhadap	 berbaga�	 urusan	 pemer�ntahan	 	 adalah	 kebenaran	
yang	menjad�	kead�lan	bag�	pemerataan	kesejahteraan	rakyat.	Pembag�an	
kekuasaan		vert�kal	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah,	maka	
daerah	 memproleh	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 bersumber	
dar�	pemer�ntah	pusat	sebaga�	pelaksanaan	kead�lan	sos�al	bag�	seluruh	
rakyat	Indones�a,	d�peruntukkan	kepada	masyarakat	terutama	d�tujukan	
ekonom�	masyarakat	kurang	berundung	dan	rentan.	Urusan	pembag�an	
urusan	pemer�ntahan	absolut	yang	d�serahkan	kepada	Gubernur	sebaga�	
wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 konkuren,	
urusan	 pemer�ntahan	 waj�b	 dan	 p�l�han	 serta	 urusan	 pemer�ntahan	
umum.	

Dar�	 berbaga�	 perspekt�f	 kead�lan	 dan	 pengawasan	 maka,	
maksud	 pengawasan,	 dapat	 d�paham�	 bahwa	 pengawasan	 sebaga�	
sarana	 memperba�k�	 dalam	 berbaga�	 hambatan,	 ancaman,	 gangguan,	
mengh�ndar�	 berbaga�	 kesalahan,	 maupun	 kelala�an	 secara	 sengaja	
maupun	 t�dak	 sengaja	 dalam	 proses	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan,	
seh�ngga	 dapat	 mempercepat	 terwujudnya	 kesejahteraan	 masyarakat	
daerah.	 Dalam	 penjelasan	 umum	 UU	 32/2004,	 d�jelaskan	 bahwa	
pengawasan	atas	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	adalah	proses	
keg�atan	 yang	 d�tujukan	 untuk	 menjam�n	 agar	 pemer�ntahan	 daerah	
berjalan	 sesua�	 dengan	 rencana	 dan	 kepast�an	 hukum	 serta	 tert�b	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara.	 	 Pengawasan	 yang	 d�lakukan	

182	 	V�ctor	M.	S�tumorang	dan	Jusuf	Tah�r,	Ibid.
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berka�tan	 dengan	 pembag�an	 berbaga�	 urusan	 pemer�ntahan	 dan	
utamanya	 terhadap	 peraturan	 daerah	 dan	 peraturan	 Kepala	 Daerah.	
Sedangkan	penjelasan	UU	23/2014,	d�nyatakan	bahwa	pemb�naan	dan	
pengawasan	atas	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten/kota	
memerlukan	peran	dan	kewenangan	yang	jelas	dan	tegas	dar�	Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	untuk	melaksanakan	tugas	dan	fungs�	
pengawasan	terhadap	pemer�ntahan	daerah	kabupaten/kota.	

Dalam	 t�ndakan,	 usaha	 dan	 keg�atan	 pengawasan	 oleh	 Gubernur	
membutuhkan	 sebuah	 proses	 kewenangan	 berdasarkan	 atas	 atr�bus�	
maupun	pendelegas�an	kewenangan	dar�	pemer�ntah	pusat.	Oleh	akrena	
�tu	 produk	 hukum	 sebaga�	 landasan	 untuk	 melakukan	 tugas,	 fungs�,	
kewaj�ban	serta	hak	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntaha	pusat.

3.2.2. Tujuan Pengawasan Gubernur
Dalam	berbaga�	def�n�s�	pengawasan,	adanya	ket�dakjelasan	tujuan	

pengawasan,	 tetap�	 dapat	 d�paham�	 bahwa	 pengawasan	 t�dak	 mencar�	
kesalahan	 namun	 mel�hat	 d�mana	 kesalahan	 �tu.	 	 Secara	 ontolog�,	
merupakan	 hak�kat	 pengawasan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat	 d�	 daerah	 melalu�	 proses	 keg�atan,	 t�ndakan,	 usaha	 dalam	
melakukan	 mon�tor�ng,	 rev�u,	 evaluas�,	 dan	 korekt�f	 yang	 d�lakukan	
dalam	 pengawasan,	 seh�ngga	 tujuan	 pengawasan	 :	 (1)	 dalam	 proses	
keg�atan	d�temukan	kesalahan	seh�ngga	perlu	d�perba�k�	sesua�	dengan	
rencana	 keg�atan	 yang	 d�tetapkan	 semula;	 (2)	 member�kan	 masukan	
dan	 saran	 pendapat	 terhadap	 pelaksana	 rencana,	 agar	 kesalahan	 ba�k	
sengaja	maupun	t�dak	sengaja	dapat	d�perba�k�;	(3)	mencegah	t�ndakan	
peny�mpangan	 dan	 penyelewenagan	 yang	 mengarah	 t�ndakan	 korups�	
terhadap	 keuangan	 negara;	 dan	 (4)	 untuk	 menc�ptakan	 pemer�ntahan	
daerah	 yang	 ef�s�en,	 efekt�f	 dan	 ekonom�s	 menuju	 pen�ngkatan	
pemerataan	kesejahteraan	rakyat	d�	daerah.

Pengert�an	 pengawasan	 yang	 d�atur	 dalam	 Peraturan	 Pemer�ntah	
Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 79	 Tahun	 2005	 tentang	 Pemb�naan	 dan	
Pengawasan	Penyelenggaraan	Pemer�ntahan	Daerah	selanjutnya	d�sebut	
PP	79/2005,	Pasal	1	ayat	(4),	yang	d�atur	kembal�	Peraturan	Menter�	Dalam	
Neger�	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 23	 tahun	 2007	 Tentang	 Pedoman	
Tata	 Cara	 Pengawasan	 Atas	 Penyelenggaraan	 Pemer�ntahan	 Daerah	
selanjutnya	d�sebut	Permendagr�	23/2007,	Pasal	1	ayat	(1)	maka,	Pasal	
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1	ayat	(4)	PP	79/2005,	d�nyatakan	“Pengawasan	atas	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah	 adalah	 proses	 keg�atan	 yang	 d�tujukan	 untuk	
menjam�n	agar	pemer�ntahan	daerah	berjalan	secara	ef�s�en	dan	efekt�f	
sesua�	dengan	rencana	dan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan”.	
Pasal	1	ayat	(1)	Permendagr�	23/2007,	Pengawasan	atas	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah	 adalah	 proses	 keg�atan	 yang	 d�tujukan	 untuk	
menjam�n	agar	pemer�ntahan	daerah	berjalan	secara	efss�en	dan	efekt�f	
sesua�	 dengan	 rencana	 dan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan.	
Beg�tu	 pula	 Peraturan	 Menter�	 Dalam	 Neger�	 Nomor	 1	 Tahun	 2010	
tentang	S�stem	Informas�	Pengawasan	Penyelenggaraan	Pemer�ntahan	
Daerah	Secara	Nas�onal	selanjutnya	d�sebut	Permendagr�	1/2010,	Pasal	
1	ayat	(1)		member�kan	pengert�an		pengawasan	atas	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah	 yang	 	 sama	 dengan	 peraturan	 terdahulu	 ya�tu	 :	
pengawasan	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 adalah	 keg�atan	
yang	 d�tujukan	 untuk	 menjam�n	 agar	 pemer�ntahan	 daerah	 berjalan	
secara	ef�s�en	dan	efekt�f	sesua�	dengan	rencana	dan	ketentuan	peraturan	
peraturan	perundang-undangan.

Ranupandowo,	 dkk	 menyebutkan	 bahwa	 “tujuan	 pengawasan	
adalah	usaha	agar	pekerjaan-pekerjaan	terlaksana	sesua�	dengan	rencana	
yang	 d�tetapkan	 dan	 atau	 has�l	 yang	 d�kehendak�”.183	 Pengawasan	
yang	 d�lakukan	 oleh	 Gubernur	 atas	 kewenangan	 dar�	 pemer�ntah	
pusat	 terhadap	 rencana	 dar�	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	 dan	
kota	 berdasarkan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan	 yang	
berlaku.	Urusan	pemer�ntahan	yang	d�serahkan	oleh	pemer�ntah	pusat	
menjad�	 kewenangan	 daerah	 dalam	 bentuk	 desentral�sas�	 dan	 tugas	
pembantuan.									

Berdasarkan	PP	79/2005	dan	Permendagr�		23/2007,	Permendagr�	
1/2010,	 Permendagr�	 35/2018,	 dan	 Permendagr�	 61/2018	 secara	 r�nc�	
t�dak	d�temukan	adanya	maksud	dan	tujuan	pengawasan.	Namun	dapat	
d�kemukan	 bahwa	 tujuan	 pengawasan	 untuk	 menjam�n	 pemer�ntahan	
ef�s�en	 dan	 efekt�f	 serta	 ekonom�s	 untuk	 mewujudkan	 tata	 kelola	
pemer�ntahan	 yang	 bers�h	 (clean government).	 Peraturan	 Pemer�ntah	
Republ�k	Indones�a	Nomor	60	Tahun	2008	tentang	S�stem	Pengendal�an	
Intern	Pemer�ntah	selanjutnya	d�sebut	PP	60/2008.		PP	60/2008,	Pasal	1	

183	 Ranupandodojo,	He�djrachman	dan	Suad	Husnan,	2000,	manajemen Personalia,	
BPPE,	Yogyakarta,	hal.	109.
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ayat	(3)		d�nyatakan	“	pengawasan	�ntern		adalah	seluruh	proses	keg�atan	
aud�t,	rev�u,	evaluas�,	pemantauan	dan	keg�atan	pengawasan	la�n	terhadap	
penyelenggaraan	tugas	dan	fungs�	organ�sas�	dalam	rangka	member�kan	
keyak�nan	 yang	 memada�	 bahwa	 keg�atan	 telah	 d�laksanakan	 sesua�	
dengan	tolok	ukur	yang	telah	d�tetapkan	secara	efekt�f	dan	ef�s�en	untuk	
kepent�ngan	p�mp�nan	dalam	mewujudkan	tata	pemer�ntahan	yang	ba�k.		
Peraturan	 Pemer�ntah	 Nomor	 12	Tahun	 2017	 tentang	 Pemb�naan	 dan	
Pengawasan	 Penyelenggaraan	 Pemer�ntahan	 Daerah,	 dalam	 Pasal	 1	
angka	2	d�nyatakan	bahwa	“Pengawasan	penyelenggaraan	pemer�ntahan	
daerah	 adalah	 usaha,	 t�ndakan,	 dan	 keg�atan	 yang	 d�tujukan	 untuk	
menjam�n	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	berjalan	secara	ef�s�en	
dan	efekt�f	sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan.	

Hak�kat	 aks�olog�	 pengawasan	 oleh	 Gubernur	 berguna	 terhadap		
penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	secara	ef�s�en	dan	efekt�f	adalah	
pemer�ntahan	melakukan	t�ndakan	dan	usaha	dalam	rangka	pemerataan	
kesejahtera	rakyat	yang	berkead�lan	d�	daerah.	Melalu�	proses	keg�atan	
dalam	 pengawasan	 akan	 mendorong	 pen�ngkatan	 kesejahteraan	
masyarakat	dalam	otonom�	daerah	dan	desentral�sas�	melalu�	pelayanan	
masyarakat,	 �n�s�at�f	 dan	 kreat�v�tas	 masyarakat,	 mendayagunakan	
potens�	sumber	daya	daerah	(potens�	manus�a,	dan	alam)	dalam	ekonom�	
daerah	serta	pemberdayaan	masyarakat	yang	bebas	dar�	KKN.

Pemer�ntahan	daerah	dapat	mewujudkan	pr�ns�p-pr�ns�p	tata	kelola	
pemer�ntahan	yang	ba�k	(Good Governance)	untuk	menjam�n	tercapa�nya	
kesejahteraan	masyarakat.	Pr�ns�p-pr�ns�p	tata	kelola	pemer�ntahan	yang	
ba�k	(Good Governance),	menurut	UNDP	karekter�st�k	yang	d�anut	dan	
d�kembangkan	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	yang	ba�k	mel�put�	
:184

1. Participation	 (part�s�pas�).	 Set�ap	 orang	 atau	 warga	 masyarakat,	
lak�-lak�	maupun	perempuan	mem�l�k�	hak	suara	yang	sama	dalam	
proses	 pengamb�lan	 keputusan,	 ba�k	 secara	 langsung,	 maupun	
melalu�	 lembaga	 perwak�lan,	 sesua�	 dengan	 kepent�ngan	 an	
asp�ras�nya	mas�ng-mas�ng.

184	 Sedarmayant�,	 2004, Good Governance, (Kepemimpinan yang baik) bagian kedua 
membangun Sistem manajemen Kinerja Guna meningkatkan Produktivitas menuju 
Good Governance (Kepemimpinan yang baik),	Mandar	Maja,	Bandung,	hal.	247-248.
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2. Rule of Law (aturan	 hukum).	 Kerangka	 aturan	 hukum	 dan	
perundang-undangan	 harus	 berkead�lan,	 d�tegakkan	 dan	 d�patuh�	
secara	utuh,	terutama	aturan	hukum	tentang	hak	asas�	manus�a.

�. Transparency	 (transparans�).	Transparans�	 harus	 d�bangun	 dalam	
rangka		kebebasan	al�ran	transparans�.

4. Responsiveness	 (Daya	 Tanggap).	 Set�ap	 �nst�tus�	 dan	 prosesnya	
harus	d�arahkan	pada	upaya	untuk	melayan�	berbaga�	p�hak	yang	
berkepent�ngan	(stakeholders).

5. Consencus	 (konsensus).	 Pemer�ntahan	 yang	 ba�k	 akan	 bert�ndak	
sebaga�	 penengah	 bag�	 berbaga�	 kepent�ngan	 yang	 berbeda	
untuk	 mencapa�	 konsensus	 atau	 kesempatan	 yang	 terba�k	 bag�	
kepent�ngan	 mas�ng-mas�ng	 p�hak,	 dan	 j�ka	 d�mungk�nkan	 juga	
dapat	d�perlukan	 terhadap	berbaga�	keb�jakan	dan	prosedur	yang	
akan	d�tetapkan	pemer�ntah.

6.	 Equity	 (Berkead�lan).	 Pemer�ntah	 yang	 ba�k	 akan	 member�	
kesempatan	 yang	 ba�k	 terhadap	 lak�-lak�	 maupun	 perempuan	
dalam	upaya	mereka	untuk	men�ngkatkan	dan	memel�hara	kual�tas	
h�dupnya.

7.	 Effectiveness	 dan	 Efficiency	 (efekt�v�tas	 dan	 ef�s�ens�).	 Set�ap	
proses	 keg�atan	 dan	 lembaga	 d�arahkan	 untuk	 menghas�lkan	
sesuatu	yang	sesua�	kebutuhan	melalu�	pemanfaatan	yang	seba�k-
ba�knya	berbaga�	sumber	yang	tersed�a.

8.		 Accountability	 (Akuntab�l�tas).	 Para	 pengamb�l	 keputusan	 dalam	
organ�sas�	sektor	publ�k,	swasta,	dan	masyarakat	madan�	mem�l�k�	
pertanggungjawaban	 (akuntab�l�tas)	 kepada	 publ�k	 	 (masyarakat	
umum).	Sebaga�mana	halnya	kepada	para	pem�l�k	(stakeholders).

9.	 Strategic Vision	 (V�s�	 Strateg�s).	 Para	 p�mp�nan	 dan	 masyarakat	
mem�l�k�	 perspekt�f	 yang	 luas	 dan	 jangka	 panjang	 tentang	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 yang	 ba�k	 dan	 pembangunan	
manus�a,	 bersama	 dengan	 d�rasakannya	 kebutuhan	 untuk	
pembangunan	tersebut.	

Dalam	 Undang-Undang	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 28	 Tahun	
1999	 tentang	 Penyelenggara	 Negara	 Yang	 Bers�h	 dan	 Bebas	 dar�	
Korups�,	Kolus�	dan	Nepot�sme	selanjutnya	d�sebut	UU	28/1999,	Pasal	
3		menyebutkan	adanya	asas-asas	umum	penyelenggaraan	negara	yang	
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mel�put�	 :	 (1)	 asas	 kepast�an	 hukum,	 (2)	 asas	 tert�b	 penyelenggara	
negara;	 (3)	 asas	 kepent�ngan	 umum:	 (4)	 asas	 keterbukaan;	 (5)	 asas	
propors�onal�tas;	 (6)	asas	profess�onal;	 (7)	asas	akuntab�l�tas;	 (8)	asas	
ef�s�ens�;	 	dan	(9)	asas	efekt�v�tas.	 	Asas-asas	umum	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 Negara	 menjad�	 ka�dah/norma	 yang	 sepatutnya	 d�taat�	
dan	d�laksanakan	 secara	benar	 sesua�	pr�ns�p-pr�ns�p,	 kaedah	maupun	
norma.	

3.2.3. Ruang Lingkup Pengawasan  Gubernur
Ruang	 l�ngkup	 pengawasan	 sesua�	 dengan	 UU	 23/2014,	 Pasal	

91	 ayat	 (1)	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 melaksanakan	
pemb�naan	 dan	 pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	 urusan	
pemer�ntahan	yang	menjad�	kewenangan	daerah	kabupaten	dan	kota	dan	
tugas	pembantuan.	Dalam	Pasal	7	ayat	(1)	pengawasan	yang	d�lakukan	
mel�put�	 pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	 urusan	 pemer�ntahan	
oleh	 Daerah.	 Pasal	 8	 ayat	 (2)	 pengawasan	 oleh	 Gubernur	 terhadap	
penyelenggaraan	 urusan	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	 dan	 daerah	
kota.	Hal	sama	pengawasan	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	
d�atur	dalam	Pasal	91	ayat	(1)	UU	23/2014	ya�tu	urusan	pemer�ntahan	
yang	 menjad�	 kewenangan	 pemer�ntah	 daerah	 kabupaten	 dan	 daerah	
kota	termasuk	pelaksanaan	asas	pembantuan.		Pasal	378	ayat	(1)		UU	
23/2014	mengatur	 jen�s	pengawasan	mel�put�	pengawasan	umum	dan	
pengawasan	tekn�s	terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	kabupaten	
dan	 kota.	 Hal	 �n�	 berart�	 bahwa	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat	mengawas�	urusan	pemer�ntahan	waj�b	dan	p�l�han	yang	menjad�	
kewenangan	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten/kota,	 seh�ngga	 berhak	
untuk	 mengatur	 dan	 mengurus	 sebaga�	 urusan	 rumah	 tangga	 daerah.	
Sedangkan	 pengawasan	 Gubernur	 dalam	 tugas	 pembantuan,	 daerah	
berhak	mengatur	sebatas	tata	cara	pelaksanaannya,	sedangkan	anggaran	
b�aya	tetap	menjad�	kewenangan	pemer�ntah	pusat.		PP	23/2007	,	Pasal	
2,	yang	menyebutkan:		Pengawasan	atas	penyelenggaraan	pemer�ntahan	
daerah	mel�put�:
a.	 Adm�n�stras�	umum	pemer�ntahan;	dan
b.	 Urusan	pemer�ntahan.

(1)	 Pengawasan	 sebaga�mana	 d�maksud	 pada	 ayat	 (1)	 huruf	 a	
d�lakukan	terhadap	:
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a.	 Keb�jakan	daerah;
b.	 Kelembagaan;
c.	 Keuangan	daerah;	dan
d.	 Barang	daerah.

(2)	 Pengawasan	sebaga�mana	d�maksud	pada	ayat	(1)	huruf	b	d�lakukan	
terhadap	:
a.	 Urusan	Waj�b;
b.	 Urusan	p�l�han;	dan
c.	 Dana	Dekonsentras�.

Berdasarkan	atas	UU		23/2014,	Pasal	91	ayat	(1)		dan	PP		23/2007	
Pasal	 2,	 pada	 �nt�nya	 dalam	 ka�tan	 pengawasan	 Gubernur	 terhadap	
otonom�	daerah	kabupaten	dan	kota	mel�put�	urusan	pemer�ntahan	waj�b,	
urusan	pemer�ntahan	p�l�han	dan	 tugas	pembantuan	serta	urusan	dana	
dekonsentras�.		Urusan	pemer�ntahan	waj�b	adalah	urusan	yang	sangat	
mendasar	yang	berka�tan	dengan	hak	dan	pelayanan	dasar	masyarakat	
atas	 perl�ndungan	 secara	 konst�tus�onal,	 perl�ndungan	 kepent�ngan	
nas�onal,	 ketentraman,	 dan	 ketert�ban	 umum	 dalam	 rangka	 menjaga	
keutuhan	NKRI.	Urusan	p�l�han	adalah	urusan	yang	 secara	nyata	 ada	
d�	daerah	dan	berpotens�	untuk	men�ngkatkan	kesejahteraan	masyarakat	
sesua�	 dengan	kond�s�,	 kekhasan	dan	potens�	 unggulan	daerah	 sepert�	
par�w�sata,	pertambangan	dan	m�neral,	per�kanan,	pertan�an,	perkebunan,	
peternakan	 maupun	 kehutanan.	 Untuk	 melaksanakan	 berbaga�	 urusan	
pemer�ntahan	 tersebut	 maka,	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten/kota	
d�ber�kan	 kewenangan	 untuk	 membentuk	 perangkat	 daerah	 yang	
bertujuan	untuk	mewujudkan	kesejahteraan	masyarakat	daerah.	Dengan	
dem�k�an	mencermat�	pengawasan	oleh	Gubernur,	sesua�	UU23/2014,		
dalam	Pasal	7	ayat	(1),	Pasal	8	ayat	(2),	Pasal	91	ayat	(1)	dan	ayat	(2),		
Pasal	373	ayat	(1)	dan	ayat	(2)	dan	Pasal	378	ayat	(1)	dan	ayat	(2),	maka	
batasan	pengawasan	mel�put�	pengawasan	urusan	pemer�ntahan	absolut,	
konkuren	dan	pemer�ntahan	umum.

3.2.4. Jenis-Jenis  Pengawasan  Gubernur
Berbaga�	 jen�s	 pelaksanaan	 pengawasan	 dar�	 seg�	 	 bentuk,	 s�fat,	

waktu	 maupun	 seg�	 kemanfaatannya.	 	 Pengawasan	 dar�	 seg�	 bentuk	
pengawasan	 �nternal	 ya�tu	 pelaksanaan	 dalam	 �nternal	 pemer�ntahan	
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send�r�,	sedangkan	pengawasan	eksternal	d�lakukan	oleh	lembaga	d�luar	
struktural.	 Pengawasan	 dar�	 seg�	 s�fat	 mel�put�	 pengawasan	 a-priori 	
ya�tu	 pengawasan	 prevent�f,	 sedangkan	 pengawasan	 post-apteriori 	
pengawasan	bers�fat	repres�f	oleh	aparatur	pemer�ntah	yang	leb�h	t�ngg�	
kedudukannya.	Pengawasan		yang	d�lakukan	melalu�	objek	yng	d�awas�	
mel�put�	pengawasan	dar�	seg�	hukum	(rechtmatugheidstoetsing)	ya�tu	
pengawasan	 d�lakukan	 oleh	 badan	 perad�lan,	 sedangkan	 pengawasan	
dar�	seg�	kemanfaatan		(doelmatigheidstoetsing),	pengawasan	dar�	seg�	
adm�n�stras�.185

Berbaga�	bentuk	pengawasan		sebaga�	fungs�	manajemen	yang	ada	
d�	 Indones�a	dar�	 semenjak	Orde	Baru	dengan	Kab�net	Pembangunan	
V	 dengan	 kr�da	 II	 “Men�ngkatkan	 d�s�pl�n	 nas�onal	 yang	 d�pelopor�	
oleh	 aparatur	 negara	 menuju	 terwujudnya	 pemer�ntahan	 yang	 bers�h	
dan	 berw�bawa”.	 	 Melalu�	 kr�da	 II	 �n�	 pengawasan	 d�	 l�ngkungan	
pemer�ntahan	 telah	 mula�	 d�sadar�,	 betapa	 pent�ngnya	 pengawasan.	
Berdasarkan	 Instruks�	 Pres�den	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 15	 Tahun	
1983	 tentang	 Pedoman	 Pelaksanaan	 Pengawasan	 selanjutnya	 d�sebut	
Inpres	 15/1983,	 	 maka	 proses	 keg�atan	 pengawasan	 d�	 �nternal	
pemer�ntahan	 untuk	 mencegah	 adanya	 kesalahan,	 peny�mpangan,	
kekel�ruan,	 kecacatan,	 	 kecurangan,	 pelanggaran	 bahkan	 perbuatan	
yang	korups�	merug�kan	keuangan	Negara.		Bahkan	pemer�ntah	dengan	
Keputusan	Pres�den	Republ�k	Indones�a	Nomor	31	Tahun	1983	tentang	
Pembentukan	 Badan	 Pengawas	 Keuangan	 dan	 Pembangunan	 (BPKP)	
yang	bertanggungjawab	langsung	kepada	Pres�den.	

Berdasarkan	 anal�s�s	 	 Intruks�	 Pres�den	 (Inpres)	 	 15/1983	 dapat	
d�kemukan	pengawasan	mel�put�	;	(1)	pengawasan	dar�	dalam	d�lakukan	
oleh	Menko	Eku�n,	BPKP,	Para	Inspektur	Jenderal	pada	Departemen-
Departemen	dan	Pejabat	yang	d�tugas�	pengawasan	dalam	kantor-kantor	
Menko,	 Menter�	 Negara	 dan	 Lembaga-Lembaga	 Non	 Departemen	
serta	 Inspektur	 Pembangunan	 dan	 pengawasan	 melekat	 (waskat),	 (2)	
Pengawasan	Dar�	Luar	(PDL)	ya�tu	pengawasan	yang	data	�nformas�	dar�	
masyarakat	d�olah	oleh	Wak�l	Pres�den.	 	Dengan	adanya	hal	 tersebut,	
d�proleh	pengawasan	yang	terd�r�	dar�	;
1.	 Pengawasan	 fungs�onal	 yang	 d�lakukan	 oleh	 Inspektur	 Jenderal	

Departemen,	 BPKP,	 dan	 Pengawasan	 Lembaga	 Pemer�ntah	 Non	
Departemen	(LPND)

185	 	H.	Amran	Saud�,	Op. Cit,	hal.20-21
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2.	 Pengawasan	pol�t�k,	yang	d�laksanakan	oleh	lembaga	DPR;
3.	 Pengawasan	oleh	Badan	Pemer�ksa		Keuangan	(BPK):
4.	 Pengawasan	 sos�al	 oleh	 Mass	 Med�a,	 Organ�sas�	 masyarakat	

(Ormas);
5.	 Pengawasan	Melekat.

V�ctor	M.	S�tumorang	dan	Jusuf	Juh�r,	menyebutkan	pengawasan	
ada	 dua	 ya�tu	 pengawasan	 langsung	 dan	 pengawasan	 t�dak	 langsung.	
Pengawasan	 langsung	 adalah	 pengawasan	 yang	 d�lakukan	 secara	
�nd�v�du	 oleh	 p�mp�nan	 atau	 pengawasan	 secara	 langsung	 kepada	
sasaran	pengawasan	melalu�	observas�,	pen�njauan	langsung	d�	tempat	
pekerjaan	 serta	 mener�ma	 langsung	 laporan	 dar�	 pelaksanaan	 (on the 
spot).	 Sedangkat	 pengawasan	 t�dak	 langsung	 melalu�	 dengan	 laporan	
yang	d�sampa�kan	ba�k	secara	berkala	maupun	rut�n,	mener�ma	laporan	
masyarakat	dan	sebaga�nya	tanpa on the spot.186	

Han�f	 Nurchol�s	 	 menyebutkan	 jen�s	 pengawasan	 secara	 umum	
yang	mel�put�	pengawasan	prevent�f	dan	repres�f.	Pengawasan	prevent�f	
bers�fat	mencegah	agar	pemer�ntahan	daerah	t�dak	mengamb�l	keb�jakan	
yang	bertentangan	dengan	kepent�ngan	umum	dan	ketentuan	peraturan	
perundang-undangan	 yang	 berlaku,	 peraturan	 perundang-undangan	
leb�h	 t�ngg�	 serta	 peraturan	 perundang-undangan	 la�nnya.187	 	 Leb�h	
lanjut	 Han�f	 	 Nurchol�s,	 	 pengawasan	 repres�f	 	 adalah	 pengawasan	
yang	 bers�fat	 penangguhan	 atau	 pembatalan	 terhadap	 keb�jakan	 yang	
telah	d�tetapkan	daerah	ba�k	berupa	peraturan	daerah,	peraturan	kepala	
daerah,	 keputusan	 DPRD,	 maupun	 P�mp�nan	 DPRD	 dalam	 rangka	
menyelenggarakan	 pemer�ntahan	 daerah.	 Pengawasan	 repres�f	 berupa	
penangguhan,	 pembatalan	 d�n�la�	 bertentangan	 dengan	 kepent�ngan	
umum,	peraturan	yang	leb�h	t�ngg�	dan	peraturan	la�nnya.188

Pengawasan	 �ntern	 dan	 pengawasan	 ekstern	 merupakan	
pengawasan	yang	telah	sejak	dulu	ada.	V�ctor	M	S�tumorang	dan	Jusuf	
Juh�r189,	 menyebutkan	 bahwa	 pengawasan	 �ntern	 ya�tu	 pengawasan	
yang	 d�lakukan	 oleh	 aparat	 	 dalam	 organ�sas�	 send�r�.	 Pengawasan	

186	 	V�ctor	M.Sutomorang	dan	Jusuf	Juh�r,	Op.Cit,	hal.	28.
187	 	Han�f	Nurchol�s,	Op. Cit.,	hal.	313.
188	 	Han�f	Nurchol�s,	Ibid,	hal.	313-314.
189	 	V�ctor	M	S�tumorang	dan	Jusuf	Juh�r,	Op. Cit,	hal.	28.
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�ntern	ser�ng	d�sebut	sebaga�	pengawasan	fungs�onal	kementer�an	atau	
Lembaga	 Pemer�ntah	 Non	 Kementer�an	 (LPNK),	 sepert�	 Inspektur	
Jederal	 Kementer�an,	 BPKP,	 Para	 Inspektur,	 Inspektorat	 Prov�ns�,	
Inspektorat	 Kabupaten/Kota.	 Pengawasan	 ekstern	 adalah	 pengawasan	
yang	d�lakukan	oleh	aparat	d�luar	organ�sas�	send�r�	sepert�	BPK.

Pengawasan	secara	langsung	dan	t�dak	langsung	d�kemukan	oleh		
V�ctor	M	S�tumorang	dan	Jusuf	Juh�r,	pengawasan	prevent�f	dan	repres�f	
yang	d�kemukan	oleh	Han�f	Nurchol�s	sejak	Inpres	15/1983	dan	Kepres	
31/1983,	telah	ada	dengan	�st�lah	yang	berbeda.	Pengawasan	dar�	dalam	
(PDL)	 sama	 dengan	 pengawasan	 bers�fat	 �nternal,	 dan	 Pengawasan	
dar�	 luar	 (PDL)	 sama	 dengan	 pengawasan	 eksternal.	 	 Namun	 r�nc�an	
pengawasan	 leb�h	 luas	 penjelasan	 Inpres	 15/1983	 d�band�ngkan	
pengawasan	yang	d�kemukan	oleh	para	sarjana	tersebut	d�atas.

UU		23/2014	dalam	Pasal	373		ayat	(1),(2)	dan	ayat	(3)	menyebutkan	
pemb�naan	 dan	 pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	
daerah	sebaga�	ber�kut:
(1)	 Pemer�ntah	pusat	melakukan	pemb�naan	dan	pengawasan	terhadap		

penyelenggaraan	pemer�ntah	daerah	prov�ns�
(2)	 Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	melakukan	pemb�naan	

dan	 pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	
kabupaten/kota;dan

(3)	 Pemb�naan	dan	pengawasan	sebaga�mana	d�maksud	pada	ayat	(1)	
secara	nas�onal	d�koord�nas�kan	oleh	Menter�.

Pasal	1	ayat	(4)	PP	79/2005	b�la	d�ka�tkan	dengan	Pasal	1	ayat	(1)	
Permendagr�	23/	2007,	maka	Pasal	1	ayat	(4)	PP	79/2005,	menyatakan	
bahwa,	“pengawasan	atas	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah		adalah	
proses	 keg�atan	 yang	 d�tujukan	 untuk	 menjam�n	 agar	 pemer�ntahan	
daerah	 berjalan	 secara	 ef�s�en	 dan	 efekt�f	 sesua�	 dengan	 rencana	 dan	
ketentuan	peraturan	perundang-undangan”.	Pasal	1	ayat	(1)	PP	23/2007,	
menyatakan	bahwa,	“pengawasan	atas	penyelenggaraan	pemer�ntahan	
daerah	 	 adalah	 proses	 keg�atan	 yang	 d�tujukan	 untuk	 menjam�n	 agar	
pemer�ntahan	daerah	berjalan	secara	ef�s�en	dan	efekt�f	sesua�	dengan	
rencana	dan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan”.
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3.3.  Prinsip-prinsip Pengawasan Gubernur dalam Otonomi daerah 
Kabupaten dan Kota

Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 mem�l�k�	 fungs�	
pengawasan	terhadap	penyelenggaraan		otonom�		daerah	kabupaten	dan	
kota,	 agar	 dapat	 mencapa�	 has�l	 yang	 d�harapkan	 untuk	 mewujudkan	
pemerataan	kesejahteraan	bag�	rakyat.	Untuk	mewujudkan	kesejahteraan	
bag�	rakyat	daerah	maka,	d�perlukan	pengawasan	menurut		Teor�	George	
R,	Terry	untuk	men�la�	capa�an,	mengevaluas�	serta	mengamb�l	t�ndakan	
korekt�f	 seperlu	 untuk	 keberhas�lan	 rencana	 yang	 telah	 d�tetapkan.	
Melalu�	pengawasan	otonom�			daerah	oleh	Gubernur		dalam		kewenangan	
pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota.	Pencapa�an	pengawasan	untuk	
mencocokkan	 antara	 has�l	 yang	 d�capa�	 dengan	 rencana	 	 yang	 telah	
d�tetapkan	semula	serta	mengevaluas�	dan	bert�ndak	seperlunya.			

Pengawasan	 	 t�dak	mungk�n	d�laksanakan	send�r�	oleh	Gubernur	
sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 namun	 	 d�laksanakan	 oleh	Aparatur	
Pengawasan	Internal	Pemer�ntah	(APIP),	dalam	hal	�n�		d�perankan	oleh	
Inspektorat		W�layah	Prov�ns�		(Itw�lprov).	Pengawasan	d�maksudkan,	
melaksanakan	pemer�ksaan	terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	yang	
berkenaan	berbaga�	urusan	pemer�ntahan.		Teor�	pembag�an	kekuasaan		
vert�kal	 dar�	 Ph�l�pus	 M	 Hadjon	 	 merupakan	 	 pembag�an	 kekuasaan	
negara	 yang	 d�laksanakan	 antara	 pemer�ntah	 pusat	 dan	 pemer�ntahan	
daerah.	 Oleh	 karena	 �tu	 teor�	 �n�	 member�kan	 urusan	 pemer�ntahan		
yang	terd�r�	dar�	pemer�ntahan	absolut,	urusan	pemer�ntahan	konkuren,	
dan	 urusan	 pemer�ntahan	 umum.	 Urusan	 pemer�ntahan	 konkuren	
merupakan	kewenangan	pemer�ntah	pusat	dan	d�bag�	pula	dalam	urusan	
pemer�ntahan	prov�ns�	serta	pemer�ntahan	kabupaten	dan	kota.	

Pengawasan	 otonom�	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 oleh	 Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	dalam	rangka�annya	untuk	pemerataan	
kesejahteraan	rakyat	d�	daerah.	Kesejahteraan	bag�	rakyat	daerah		yang	
berkead�lan	 d�proleh	 dar�	 pelaksanaan	 berbaga�	 urusan	 pemer�ntahan	
sepert�	yang	telah	d�sebut	d�atas.		Menurut	teor�	kead�lan	dar�	John	Rawls	
menyebutkan	 bahwa	 kead�lan	 d�tujukan	 kepada	 masalah	 kerakyatan	
dengan	 memperhat�kan	 pr�ns�p-pr�ns�p	 kesamaan	 	 yang	 sama	 	 dan	
kebebasan	 bag�	 set�ap	 orang	 dan	 mengatur	 kesenjangan	 sos�al	 	 yang	
t�mbal	 bal�k	 bag�	 masyarakat	 yang	 beruntung	 dan	 t�dak	 berumtung.	
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Pr�ns�p-pr�ns�p	 dar�	 teor�	 kead�lan	 dar�	 John	 Rawls	 d�pergunakan	
dalam	mewujudkan	pemerataan	kesejahteraan	rakyat	yang	berkead�lan.	
Pr�ns�p	kead�lan	John	Rawls	juga	d�pergunakan		juga	dalam	pengawasan		
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 	 dalam	 otonom�	 daerah	
kabupaten	dan	kota					

Dalam	 rangka	 mencapa�	 keberhas�lan	 	 pengawasan	 Gubernur	
ada	 beberapa	 	 pr�ns�p-pr�ns�	 pengawasan.	 Pr�ns�p	 pengawasan,	
menurut	 Ulbert	 S�lalah�,	 sebutkan	 bahwa	 pr�ns�p-pr�ns�p	 pengawasan	
mel�put�:	 (1)	 pengawasan	 d�lakukan	 secara	 terus-menerus	 selama	
pekerjaan	 berlangsung;	 (2)	 pelaksanaan	 pengawasan	 secara	 obyekt�f;	
(3)	 pengawasan	 bertujuan	 memperba�k�	 pelaksanaan	 pekerjaan;	 (4)	
mengarahkan	dan	memb�mb�ng	dalam	mencapa�	tujuan;	(6)	pengawasan	
d�lakukan	 secara	 fleks�bel,	 transparan	 dan	 terbuka;	 (7)	 pengawasan	
beror�entas	pada	rencana	yang	telah	d�tetapkan;	(8)	pengawasan	bers�fat	
korekt�f.190		George	Terry	dalam	Ibrah�m	Lub�s,	dalam	proses	melakukan	
pengawasan	ada	beberapa	pr�ns�p		bers�fat	fundamental	mel�put�	:191

1.	 Penentuan	ukuran	atau	pedoman	baku	(standar);
2.	 Penentuan	atau	ukuran		has�l	pekerjaan	secara	nyata;
3.	 Perband�ngan	has�l	pekerjaan	dengan	ukuran	atau	pedoman	baku,	

untuk	mengetahu�	ket�dakbenaran;

Berka�tan	 dengan	 pr�ns�p-pr�ns�p	 pengawasan	 oleh	 Gubernur	
sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 maka	 pendekatan	 pengawasan	 agar	
menc�ptakan	 keharmon�san	 untuk	 	 pengawasan,	 maka	 pengawasan		
melalu�	:	(1)	pengawasan	d�lakukan	dengan	fleks�bel,	dan	human�s	ya�tu	
suatu	s�kap	pengawas	dalam	mengawas�	t�dak	kaku	serta	t�dak	menakut-
nakut�	yang	d�awas�	seh�ngga	terc�pta	kond�s�	pengawasan	yang	nyaman,	
kekeluargaan	 dan	 t�dak	 keras	 serta	 mengancam;	 (2)	 pengawasan	
dengan	 pendekatan	 ketentuan	 perundang-undangan	 ya�tu	 pengawasan	
d�lakukan	berdasarkan	standar,	norma	yang	telah	d�tetapkan	semula;	(3)		
pengawasaan	melalu�	pendekatan	rencana	dan	has�l	yang	d�capa�	ya�tu	
pengawasan	 d�lakukan	 dengan	 cara	 membandungkan	 rencana	 dengan	

190	 Ulbert	S�lalah�,	2002,	Studi tentang Ilmu Administrasi Konsep, Teori dan Dimensi,	
S�nar	Baru,,	Bandung,	hal.	178.

191	 Ibrah�m	Lub�s,	1985,Pengendalian dan Pengawasan Proyek Dalam manajemen,	
Ghal�a	Indones�a,	Jakarta,		hal.	160.
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has�l	pekerjaan	yang	d�capa�	dalam	kurun	waktu	tertentu;	(4)	pengawasan	
dengan	pendekatan	ef�s�ens�	dan	efekt�f�tas	ya�tu	pengawasan	d�lakukan	
dengan	 member�kan	 pedoman	 pengawasan	 terleb�h	 dahulu	 untuk	
menentukan	 obyek	 yang	 d�awas�	 serta	 sesua�	 	 has�l	 yang	 d�capa�;	 (5)	
pengawasan	 melalu�	 pendekatan	 kebebasan	 berargumentas�	 kepada		
pelaksanaan	 rencana	 ya�tu	 member�kan	 pelaksana	 rencana	 untuk	
member�kan		sepenuhnya	penjelasan	atau	keterangan	proses	perencanaan	
dan	has�l	yang	d�proleh;	(6)	pengawasan	dengan	pendekatan		pelayanan	
ya�tu	pengawasan	d�lakukan	penuh	dengan	dengan	pelayanan	seh�ngga		
pengawasan	mampu	member�kan	penjelasan,	keterangan	serta	memb�na	
dan	 memb�mb�ng	 dengan	 benar;	 (7)	 Pengawasan	 melalu�	 pendekatan	
adm�n�stras�	 ya�tu	 pengawasan	 d�lakukan	 dengan	 pemer�ksaan	
adm�n�stras�	dalam	bentuk	mon�tor�ng,	evaluas�,		rev�ew,		dan	pelaporan	
ya�tu	pengawasan	dengan	melakukan		pen�la�an	terhadap	perencanaan	
benar	atau	ada	peny�mpangan	berdasarkan	laporan	yang	d�sampa�kan.	

3.4. Prosedur Pengawasan Gubernur  dalam Penyelenggaraan 
Otonomi daerah

Secara	ep�stemolog�,	proses	pengawasan	dalam	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	prov�ns�,	kabupaten	dan	kota,	untuk	mewujudkan	
pemer�ntahan	 yang	 ef�s�en	 dan	 efekt�f,	 dengan	 tujuan	 pen�ngkatan	
kesejahteraan	 bag�	 masyarakat	 dalam	 w�layah	 adm�n�stras�	 prov�ns�,	
maka	 d�butuhkan	 pengawasan.	 Pengawasan	 yang	 d�lakukan	 bukan	
sekedar	pengawasan	tetap�	pengawasan	mem�l�k�	n�la�	guna.	Pengawasan	
bern�la�	guna,	adalah	pengawasan	yang	d�has�lkan	mampu	melakukan	
t�ndakan	 perba�kan,	 ef�s�ens�,	 efekt�f	 dan	 bukan	 merupakan	 tujuan.	
Pengawasan	yang	bers�fat	prevent�f,	t�dak	menemukan	s�apa	yang	salah	
kalau	ada	ket�dakberesan,	tetap�	apa	yang	t�dak	benar,	seh�ngga	d�lakukan	
pembenaran	serta	pengawasan	untuk	mempermudah	tercapa�nya	tujuan.		
Pengawas	adalah	manus�a	yang	melakukan	keg�atan	pengawasan,	yang	
mem�l�k�	p�k�ran	untuk	menemukan	serta	�ng�n	mengetahu�	fakta	yang	ada	
sebenarnya.	Oleh	karena	�tu	pengawasan	merupakan	kebenaran,	apab�la	
pengawasan	 d�laksanakan	 sesua�	 dengan	 norma-norma	 atau	 ka�dah-
ka�dah	 sesua�	 yur�d�s	 atau	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan	
yang	berlaku	serta	dokumen	yang	telah	d�sepakat�	sebelumnya.	
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Pengawasan	 bukan	 kehendak	 pengawas	 �tu	 send�r�,	 namun	
berdasarkan	 atas	 prosedur,	 norma-norma	 berdasarkan	 peraturan	
perundang-undangan	yang	berlaku.	Hubungan	antara	pengawas	dengan	
yang	 d�awas�	 real�tanya	 terjad�	 perbedaan	 pandangan	 mas�ng-mas�ng.	
Pengawas	 melakukan	 hak,	 kewaj�ban	 serta	 wewenang	 sesua�	 dengan	
norma/ka�dah	berlaku,	terkadang	juga	d�pengaruh�	oleh	pem�k�ran	yang	
subyekt�v�tas.	 Pem�k�ran	 subyekt�v�tas	 semest�nya	 d�h�langkan	 dalam	
pengawasan.	Pengawasan	yang	d�lakukan	oleh	pengawas	 seyogyanya	
berdasarkan	 fakta	 untuk	 mengungkapkan	 kebenaran	 sebenarnya	
(obyekt�f).	

Pengawasan	sudah	tentu	mem�l�k�	pedoman	baku	atau	standar	sebaga�	
upaya	pengukuran	yang	telah	d�tetapkan	oleh	pejabat	yang	berwenang.	
Melalu�	standar,	pengawasan	d�lakukan	dengan	mempedoman�	ukuran	
yang	 ada,	 seh�ngga	 t�dak	 keluar	 dar�	 ukuran	 yang	 telah	 d�tetapkan.	
Pedoman	baku	atau	standar	�n�	untuk	men�adakan	adanya	pengawasan	
yang	 bers�fat	 subyekt�v�tas	 oleh	 Pengawas.	 Pengawasan	 t�dak	 boleh	
meny�mpang	dar�	standar	baku	yang	telah	d�tetapkan.		

Pengawasan	 sangat	ba�k	d�lakukan	 saat	 sedang	keg�atan	 rencana	
program	berlangsung	melalu�;	 laporan	 l�san	dan/atau	 tertul�s,	 �nspeks�	
atau	pengawasan,	mon�tor�ng,	evaluas�,	pemantauan,	pertemuan	antara	
p�hak-p�hak,	survey	oleh	t�m	ahl�	melalu�	metode	tertentu.		Pengawasan	
dapat	d�lakukan	melalu�	pengawasan	 langsung	dalam	bentuk	 �nspeks�	
mendadak,	observas�	d�	tempat	(on the spot observation),	laporan	d�tempat	
(on the spot report),	dan	dapat	d�ber�kan	saran	perba�kan	d�tempat	secara	
langsung.	 Pengawasan	 t�dak	 langsung	 dapat	 berupa	 laporan	 tertul�s	
dan	 atau	 l�san,	 yang	 mem�l�k�	 kelemahan	 ya�tu	 hanya	 yang	 ba�k	 saja	
d�laporkan	untuk	menyenang	p�hak-p�hak	yang	berkepent�ngan.			

Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat,	dalam	penyelenggaraan	
urusan	pemer�ntahan	umum	dalam	melakukan	pengawasan	pemer�ntahan	
kabupaten		dan	kota		berlandaskan	PP	12/2017,	d�atur	dalam	Pasal	10	ayat	
(2),	mel�put�	 :	 (1)	pembag�an	urusan	pemer�ntahan.;	 (2)	kelembagaan	
daerah;	(3)	kepegawa�an	pada	perangkat	daerah;	(4)	keuangan	daerah;	
(5)	pembangunan	daerah;	(6)		pelayanan	publ�k	d�	daerah;	(7)	kerja	sama	
daerah;	(8)	keb�jakan	daerah;	(9)	kepala	daerah	dan	DPRD.
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BaB Iv  
PeNGaWasaN GUBeRNUR

seBaGaI WaKIL PeMeRINTaH PUsaT
dI daeRaH

4.1. Kedudukan Gubernur sebagai Wakil Pemerintah Pusat

Kond�s�	 geograf�s	 w�layah	 negara	 Indones�a	 yang	 terd�r�	
berbaga�	pulau		besar	dan	kec�l,	menjad�kan	Indones�a	sebaga�	

negara	kepulauan	yang	mem�l�k�	rentang	jarak	sangat	luas.	Luas	w�layah	
Indones�a	tersebut,	maka	set�ap	daerah	tertentu	membentuk	pemer�ntahan	
daerah.	 Berdasarkan	 Pasal	 18	 ayat	 (1)	 UUD	 NRI	 	 1945,	 d�nyatakan	
“Negara	Indones�a	d�bag�	dalam	daerah	prov�ns�,	daerah	prov�ns�	terd�r�	
dar�	kabupaten/kota,	yang	mas�ng-mas�ng	daerah	mem�l�k�	pemer�ntahan	
daerah.	Meng�ngat	w�layah	negara	Indones�a	sangat	 luas,	maka	untuk	
efekt�v�tas	dan	ef�s�ens�	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	d�lakukan	
pel�mpahan	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 menjad�	 kewenangan	 daerah	
kabupaten	dan	kota.	Pel�mpahan	berbaga�	urusan	pemer�ntahan	daerah	
d�ber�kan	kepada	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	dar�	Pres�den	
selaku	 penanggungjawab	 akh�r	 pemer�ntahan	 negara.	 Oleh	 karena	 �tu	
Gubernur	bert�ndak	atas	nama	Pres�den	dalam	melakukan	pengawasan	
daerah	 kabupaten	 dan	 kota.	 Dengan	 dem�k�an	 maka,	 Gubernur	
mendapatkan	pel�mpahan	kewenangan	melakukan	pengawasan	kepada	
daerah	kabupaten	dan	kota,	agar		terjam�n	pelaksanaan	otonom�	daerah.	
Pengawasan	oleh	Gubernur	dalam	otonom�	daerah	untuk	mewujudkan	
kemakmuran,	 kesejahteraan	 bag�	 rakyat	 secara	 merata	 ke	 seluruh	
w�layah	negara	Indones�a.		

Gubernur	memproleh	kewenangan	atr�bus�	dar�	ketentuan	Undang-
Undang	Dasar	NRI	1945	Pasal	18	ayat	(2)	dan		ayat	(5),	pada	�nt�nya	
bahwa	 pelaksanaan	 otonom�	 daerah	 menurut	 asas	 otonom�	 dan	 tugas	
pembantuan		serta	menjalankan	otonom�	seluas-luasnya.	Pemer�ntahan	
daerah	 prov�ns�	 oleh	 	 Gubernur	 	 sebaga�	 kepala	 pemer�ntahan	 dan	
kabupaten	 oleh	 Bupat�	 dan	 	 pemer�ntahan	 daerah	 kota	 oleh	 Wal�kota		
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menjalankan	 berbaga�	 urusan	 pemer�ntahan	 dar�	 pemer�ntah	 pusat.	
Urusan	pemer�ntahan	dar�	pembag�an	kekuasaan	dar�	pusat	d�l�mpahkan	
kepada	 daerah	 dalam	 kapas�tas	 daerah	 sebaga�	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	negara	d�	daerah.		

Urusan	pemer�ntahan	sesua�	UU	23/2014,	Pasal	9	ayat	(1)	mel�put�	
urusan	 pemer�ntahan	 absolut,	 urusan	 pemer�ntahan	 konkuren	 dan	
urusan	pemer�ntahan	umum.		Selanjutnya	Pasal	9	ayat	(3)	UU	23/2014,	
d�maksudkan	urusan	pemer�ntahan	konkuren	ya�tu	urusan	pemer�ntahan	
yang	d�bag�	 antara	pemer�ntah	pusat,	 dan	daerah	prov�ns�	 dan	daerah	
kabupaten	kota.		Pasal	9	ayat	(4)	urusan	pemer�ntahan	konkuren	yang	
d�serahkan	 kepada	 pemer�ntahan	 daerah	 menjad�	 dasar	 pemer�ntahan	
otonom�	 daerah.	 Pel�mpahan	 kewenangan	 atas	 urusan	 pemer�ntahan	
daerah	sebaga�	pelaksanaan	pembag�an	urusan	kekuasaan	vert�kal	dar�	
pemer�ntah	pusat.	Urusan	pemer�ntahan	absolut,	urusan	pemer�ntahan	
konkuren,	 urusan	 pemer�ntahan	 waj�b	 dan	 urusan	 pemer�ntahan	
p�l�han	 d�laksanakan	 dalam	 bentuk	 otonom�	 daerah	 dan	 asas	 tugas	
pembantuan.

Otonom�	 daerah	 d�laksanakan	 berdasarkan	 atas	 asp�ras�	 rakyat,	
kemand�r�an,	 kebebasan,	 kreat�v�tas	 dan	 kreat�f	 dalam	 mengurus	 dan	
mengatur	 pemer�ntahan	 daerah.	 Kebebasan	 dan	 kemand�r�an	 bukan	
menyebabkan	 memberlakukan	 otonom�	 daerah	 sebebas-bebasnya	 dan	
seluas-luasnya	namun	otonom�	yang	bertanggungjawab	dan	senyatanya.	
Sedangkan	 	 asas	 tugas	 pembantuan	 merupakan	 penugasan	 dar�	
pemer�ntah	 pusat	 yang	 menjad�	 kewenangannya	 atau	 dar�	 pemer�ntah	
daerah	prov�ns�	kepada	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota	dalam	
melaksanakan	sebag�an	urusan	pemer�ntahan	yang	menjad�	kewenangan	
pemer�ntah	 daerah	 prov�ns�.	 Berbaga�	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	
bersumber	dar�	pemer�ntahan	pusat	d�l�mpahkan	wewenangnya	kepada	
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat.

Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat,	dapat	menyelenggaran	
urusan	 absolut	 yang	 mel�put�;	 (�)	 pol�t�k	 luar	 neger�;	 (��)	 pertahanan;	
(���)	keamanan;	(�v)	yust�s�;	(v)	moneter	dan	dan	f�skal	nas�onal;	dan	(v)	
melalu�	pel�mpahan	kewenangan	dar�	pemer�ntah	pusat	berdasarkan	asas	
dekonsentras�.		Sedangkan	urusan	pemer�ntahan		menjad�	kewenangan	
pemer�ntah	 pusat	 	 yang	 d�delegas�kan	 kepada	 Gubernur	 berdasarkan	
Pasal	 1	 ayat	 (2)	 	 PP	 33/2018,	 Gubernur	 mempunya�	 tugas	 mel�put�:	
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(�)	 mengkoord�nas�kan	 	 pemb�naan	 dan	 pengawasan	 penyelenggaraan	
tugas	pembantuan	d�	daerah	kabupaten/kota;	(��)	melakukan	mon�tor�ng,	
evaluas�,	dan	superv�s�	terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	
kabupaten/kota	 yang	 ada	 d�	 w�layahnya;	 (���)	 memberdayakan	 dan	
memfas�l�tas�	 daerah	 kabupaten/kota	 d�	 w�layahnya;	 (�v)	 melakukan	
evaluas�	 terhadap	 rancangan	 peraturan	 daerah	 kabupaten/kota	 tentang	
rencana	 pembangunan	 jangka	 panjang	 daerah,	 rencana	 pembangunan	
jangka	menengah	daerah,	perubahan	anggaran	pendapatan	dan	belanja	
daerah,	pertanggungjawaban	pelaksanaan	anggaran	pendapatan	belanja	
daerah,	 tata	 ruang	 daerah,	 pajak	 daerah,	 dan	 retr�bus�	 daerah;	 (v)	
melakukan	 pengawasan	 terhadap	 peraturan	 daerah	 kabupaten/kota;	
dan	 (v�)	 melaksanakan	 tugas	 la�n	 sesua�	 dengan	 ketentuan	 peraturan	
perundang-undangan.	

Dalam	pelaksanaan		pendelegas�an	wewenang	tugas	pengawasan	
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	untuk	melakukan	pengawasan	
prevent�f	dan	repres�f,	maka	Gubernur	d�ber�kan	wewenang	mel�put�	:	(�)	
membatalkan	peraturan	bupat�/wal�kota	;	(��)	member�kan	penghargaan	
atau	 sanks�	 kepada	 bupat�/wal�kota	 terka�t	 dengan	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah;	 (���)	 menyelesa�kan	 persel�s�han	 dalam	
penyelenggaraan	 fungs�	 pemer�ntahan	 antar	 daerah	 kabupaten/kota	
dalam	1	(satu)	daerah	prov�ns�;	(�v)	member�kan	persetujuan	terhadap	
rancangan	peraturan	daerah	kabupaten/kota	 tentang	pembentukan	dan	
susunan	 perangkat	 daerah	 kabupaten/kota	 ;	 dan	 (v)	 melaksanakan		
wewenang	la�n	sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan.		
Sedangkan	 Gubernur	 melaksanakan	 tugas	 dan	 wewenang	 la�nnya	
berdasarkan	 Pasal	 1	 ayat	 (4)	 berupa	 :	 (�)	 menyelaraskan	 perencanaan	
pembangunan	 antar	 daerah	 kabupaten/kota	 dan	 antara	 daerah		
prov�ns�	 dan	 daerah	 kabupaten/kota;	 (��)	 mengkoord�nas�kan	 keg�atan	
pemer�ntahan	 dan	 pembangunan	 antara	 daerah	 prov�ns�	 dan	 daerah	
kabupaten/kota	dan	antar	daerah	kabupaten/kota	yang	ada	d�w�layahnya;	
(���)	 member�kan	 rekomendas�	 kepada	 pemer�ntah	 pusat	 atas	 usulan	
dana	 alokas�	 khusus	 pada	 daerah	 kabupaten/kota	 d�	 w�layahnya;	 (�v)	
melant�k	 bupat�/wal�kota;	 (v)	 member�kan	 persetujuan	 pembentukan	
�nstans�	 vert�kal	 d�	 w�layah	 prov�ns�	 kecual�	 �nstans�	 vert�kal	 untuk	
melaksanakan	urusan	pemer�ntahan	absolut	dan	pembentukan	�nstans�	
vert�kal	oleh	kementer�an	yang	nomenklaturnya	secara	tegas	d�sebutkan	
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dalam	Undang-Undang	Dasar	Negara	Republ�k	Indones�a	Tahun	1945;	
(v�)	 melant�k	 kepala	 �nstans�	 vert�kal	 dar�	 kementer�an	 dan	 lembaga	
pemer�ntah	 nonkementer�an	 yang	 d�tugaskan	 d�	 w�layah	 daerah	
prov�ns�	yang	bersangkutan	kecual�	untuk	kepala	�nstans�	vert�kal	yang	
melaksanakan	urusan	pemer�ntahan	absolut	dan	kepala	�nstans�	vert�kal	
yang	 d�bentuk	 oleh	 kementer�an	 yang	 nomenklaturnya	 secara	 tegas	
d�sebutkan	dalam	Undang-Undang	Dasar	Negara	Republ�k	 Indones�a;	
dan	 (v��)	 melaksanakan	 tugas	 	 dan	 wewenang	 la�n	 sesua�	 dengan	
ketentuan	perturan	perundang-undangan.	

Dalam	 melaksanakan	 urusan	 pemer�ntahan	 oleh	 Gubernur,	
mem�l�k�	 	 wewenang	 delegas�	 d�	 daerah	 dalam	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	umum	berdasarkan	Pasal	9	ayat	(5)	UU	23/2014	mel�put�	
:	 (�)	 pemb�naan	 wawasan	 kebangsaan	 dan	 ketahanan	 nas�onal	 dalam	
rangka	 memantapkan	 pengamalan	 Pancas�la,	 pelaksanaan	 Undang-
Undang	 Dasar	 Negara	 Republ�k	 Indones�a	 Tahun	 1945,	 pelestar�an	
Bh�nneka	 Tunggal	 Ika,	 serta	 pertahanan	 dan	 pemel�haraan	 keutuhan	
Negara	 Kesatuan	 Republ�k	 Indones�a;	 (��)	 pemb�naan	 persatuan	 dan	
kesatuan	 bangsa;	 (���)	 pemb�naan	 kerukunan	 antar	 suku	 dan	 �ntra	
suku,	 umat	 beragama,	 ras	 dan	 golongan	 la�nnya	 guna	 mewujudkan	
stab�l�tas	 keamanan	 lokal,	 reg�onal,	 dan	 nas�onal;	 (�v)	 penanganan	
konfl�k	 sos�al	 sesua�	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan;	 (v)	
koord�nas�	 pelaksanaan	 tugas	 antar	 �nstans�	 pemer�ntahan	 yang	 ada	
d�	 w�layah	 prov�ns�	 dan	 daerah	 kabupaten/kota	 untuk	 menyelesa�kan	
permasalahan	yang	 t�mbul	 dengan	memperhat�kan	pr�ns�p	demokras�,	
hak	asas�	manus�a,	pemerataan,kead�lan,	ke�st�mewaan	dan	kekhususan	
potens�	serta	keanekaragaman	daerah	sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	
perundang-undangan;	 (v�)	 pengembangan	 keh�dupan	 demokras�	
berdasarkan	Pancas�la	;	dan	(v��)	pelaksanaan	semua	urusan	pemer�ntahan	
yang	bukan	merupakan	kewenangan	daerah	dan	t�dak	d�laksanakan	oleh	
�nstans�	vert�kal.

Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 dengan	 tugas	 dan	
wewenang	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 atas	 dasar		
pembag�an	urusan	pemer�ntahan,	melaksanakan	pengawasan	 terhadap	
daerah	 kabupaten/kota	 belum	 mampu	 mencapa�	 tujuan	 pemerataan	
kesejahteraan	 rakyat	 d�	 daerah.	 Hal	 �n�	 d�sebabkan	 karena	 norma	
pengawasan	Pasal	91	ayat	(2)	 	huruf	 	 f	UU	23/204	yang	berbuny�	 :	“	
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melaksanakan	tugas	la�n	sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	perundang-
undangan”,	mengandung	norma	kabur.		Berka�tan	dengan	pengawasan	
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	yang	tercantum	dalam	Pasal	
91	 ayat	 (2)	 huruf	 f,	 terdapat	 norma	 pengawasan	 yang	 d�sebutkan	
“melaksanakan	 tugas	 la�n”,	 yang	 secara	 bahasa	 “tugas	 la�n:	 yang	
d�maksudkan	apa?	Melaksanakan	“tugas	 la�n”	 �n�	meny�ratkan	norma	
t�dak	 jelas	 atau	 norma	 kabur	 (vague van normen)	 dar�	 seg�	 p�l�han	
kata	atau	 �st�lah	bahasa	hukumnya	kurang	 	 jelas	dan	 t�dak	d�mengert�	
seh�ngga	 men�mbulkan	 �nterpretas�	 dan	 sul�t	 dalam	 pelaksanaannya.	
Oleh	karena	�tu	pengawasan	Gubernur	d�	daerah	kabupaten/kota	dalam	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara	d�	daerah	menjad�	kurang	jelas.	
Ak�bat	kurang	jelasnya	norma	pengawasan		dalam	kata		“	melaksanakan	
tugas	la�n”		Pasal	91	ayat	(2)	huruf	f	tersebut	menyebabkan	terjad�nya,	
ket�dakpast�an	hukum	dalam	pengawasan	d�	daerah,	akan	men�mbulkan	
korban	bag�	 rakyat	mel�put�	 :	 (�)	 	kem�sk�nan	struktural;	 (��)	 rakyat	d�	
daerah	t�dak	men�kmat�	kesejahteraan	secara	opt�mal;(���)	rakyat	 t�dak	
men�kmat�	 pendapatan	 secara	 merata,	 dan	 (�v)	 menggoyahkan	 send�-
send�	keh�dupan	bernegara.	Kaburnya	norma	Pasal	91	ayat	(2)	huruf	f	
d�lakukan	�nterpretas�.

Interpretas�	 kontekstual	 “melaksanakan	 tugas	 la�n”	 	 dalam	
pengawasan,	 maka	 kedudukan	 Gubernur	 melaksanakan	 	 kewaj�ban,	
tugas	dan	wewenangnya	secara	akt�f	dan	ba�k	memfungs�kan	perangkat	
pengawasan	 d�	 daerah.	 Masyarakat	 daerah	 men�kmat�	 keh�dupan			
b�dang	 kesejahteraan	 secara	 merata,	 ad�l	 dan	 makmur	 serta	 sentosa.	
Keh�dupan	 masyarakat	 yang	 sejahtera,	 sebaga�	 manus�a	 seutuhnya	
dalam	memperba�k�	kual�tas	keh�dupannya	yang	leb�h	ba�k	lag�	dalam	
mencapa�		tujuan	negara	dan	c�ta-c�ta	nas�onal.				

Kewenangan	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	
d�dasarkan	atas	UUD	NRI	1945,	Pasal	18	ayat	 (2)	dan	ayat	 (3),	 serta	
UU	 23/2014,	 d�sebutkan	 bahwa	 	 penyelenggaraan	 	 pemer�ntahan	
daerah	d�lakukan	atas	dasar	otonom�.	Oleh	karena	�tu	daerah	d�ber�kan	
kewenangan	 untuk	 mengatur	 dan	 mengurus	 send�r�	 daerah	 	 sesua�	
peran	serta	akt�f	dan	kepent�ngan	masyarakat	serta	 t�dak	bertentangan	
dengan	 kepent�ngan	 nas�onal.	 Antara	 kepent�ngan	 masyarakat	 lokal	
dan	kepent�ngan	nas�onal	merupakan	s�nerg�tas	dalam	penyelenggaraan	
permer�ntahan	negara	dem�	negara	kesatuan.	
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Kewenangan	 otonom�	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	
dengan	 melakukan	 penyerahan	 berbaga�	 urusan	 pemer�ntahan	 kepada	
Kepala	Daerah	dan	DPRD	yang	kewenangannya	d�m�l�k�	oleh	Pres�den	
sebaga�	 pemer�ntah	 pusat	 dan	 penanggungjawab	 akh�r	 pemer�ntahan	
negara.	 Pembag�an	 kekuasaan	 	 pemer�ntahan	 daerah	 berasal	 dar�	
pemer�ntah	 pusat	 melalu�	 berbaga�	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan.	
Kekuasaan	 pembag�an	 	 dar�	 pemer�ntah	 pusat	 menjad�	 tanggung	
jawab	 menter�/kepala	 lembaga	 pemer�ntahan	 nonkementer�an	 untuk	
melakukan	pengawasan	atas	urusan	pemer�ntahan	yang	telah	d�serahkan		
daerah.	Sedangkan	tanggungjawab	penyelenggaraan	pembag�an	urusan	
pemer�ntahan	d�	daerah	kabupaten	dan	kota	d�lakukan	oleh	Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntahan	pusat.	

Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat.	 menyelenggarakan		
pemer�ntahan	 dekonsentras�.	 Dekonsentras�	 d�sebutkan	 dalam	 UU	
18/1965,	 t�dak	 d�sebutkan	 secara	 jelas	 dalam	 pasal-pasalnya,	 tetap�	
d�sebutkan	 dalam	 penjelasan.	 UU	 5/1974,	 d�sebutkan	 dekonsentras�	
dalam	Pasal	1	huruf	f	ya�tu	dekonsentras�	adalah	pel�mpahan	wewenang	
dar�	pemer�ntah	atau	kepala	w�layah	atau	kepala	�nstans�	vert�kal	t�ngkat	
atasnya	 kepada	 pejabat-pejabatnya	 d�	 daerah.	 UU	 22/1999,	 Pasal	 1	
huruf	f	d�nyatakan	bahwa	dekonsentras�	adalah	pel�mpahan	wewenang	
dar�	pemer�ntah	kepada	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntahan	dan	atau	
perangkat	pusat	d�	daerah,	UU	32/2004	Pasal	1	angka	8,	d�sebutkan	bahwa	
dekonsentras�	 adalah	 sebaga�	 pel�mpahan	 wewenang	 oleh	 pemer�ntah	
kepada	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 dan/atau	 kepada	 �nstans�	
vert�kal	d�	w�layah	 tertentu.	UU	23/2014,	Pasal	1	angka	9	d�sebutkan	
bahwa	dekonsentras�		adalah	pel�mpahan	sebag�an	urusan	pemer�ntahan	
yang	menjad�	kewenangan	pemer�ntah	pusat	kepada	Gubernur	sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat,	kepada	�nstans�	vert�kal	d�	w�layah	tertentu,	dan/
atau	kepada	Gubernur	dan	Bupat�/Wal�kota	sebaga�	penanggungjawab	
urusan	pemer�ntahan	umum.

Dalam	 	 UU	 32/2004	 penyelenggaraan	 urusan	 pemer�ntahan	
dekonsentras�	d�laksanakan	dengan	2	(dua)	cara	mel�put�:	(1)	pel�mpahan	
kewenangan	 pemer�ntah	 kepada	 perangkat	 pusat	 d�	 daerah;	 dan	 (2)	
pel�mpahan	kewenangan	pemer�ntahan		kepada	Gubernur	sebaga�	wak�l	
pemer�ntah	 	 d�	 daerah.	 Pengaturan	 dekonsentras�	 sesua�	 dengan	 PP	
7/2008	 tentang	 Dekonsentras�	 dan	 Tugas	 Pembantuan.	 Dekonsentras�	
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dan	Tugas	Pembantuan	yang	berka�tan	dengan	per�mbangan	keuangan	
antara	pemer�ntah	pusat	dan		pemer�ntahan	daerah,	seh�ngga	d�butuhkan	
pedoman	dan	pelaksanaannya.		

UU	32/2004	def�n�s�	dekonsentras�	mengalam�	perluasan	mel�put�	
t�ga	hal	ya�tu:	(1)	pel�mpahan	kewenangan	pemer�ntah	kepada	Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat;	(2)	pel�mpahan	kewenangan	pemer�ntah	
kepada	 �nstans�	 vert�kal	 d�	 w�layah	 tertentu;	 dan	 (3)	 pel�mpahan	
kewenangan	pemer�ntah	kepada	Gubernur	dan	Bupat�/Wal�kota	sebaga�	
penanggungjawab	 urusan	 pemer�ntahan	 umum.	 	 Dekonsentras�	 	 dan	
tugas	pembantuan	dalam	pelaksanaan	UU	23/2014	belum	d�terb�tkan,	
seh�ngga	mas�h	berpedoman		PP	7/2008	sepanjang	t�dak	bertentangan	
secara	pr�ns�p	berdasarkan	UU	23/2014.	

Surya	 Sakt�	 Had�w�joyo	 192,	 	 mnyebutkan	 dalam	 dekonsentras�	
terdapat	 pr�ns�p	 dasar	 	 terd�r�	 dar�	 :	 (�)	 merupakan	 man�sfestas�	 dar�	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara	 yang	 menggunakan	 asas	
sentral�sas�	 yang	 d�persemp�t	 atau	 d�perluas;	 (��)	 merpakan	 asas	 yang	
bermaksud	melakukan	pel�mpahan	wewenang	dar�	pemer�ntah	kepada	
Gubernur	sebaga�	alat	perlengkapan	pemer�ntah	pusat;	(���)	men�mbulkan	
w�layah-w�layah	 adm�n�strat�f,	 yakn�	 w�layah	 kerja	 Gubernur	 selaku	
wak�l	 pemer�ntah;	 (�v)	 merupakan	 man�festas�	 penyelenggaraan	 tata	
laksana	 pemer�ntahan	 umum	 pusat	 yang	 berada	 d�	 daerah;	 	 dan	 (v)	
dalam	pelaksanaannya,	asas	dekonsentras�	t�dak	mengak�batkan	adanya	
kewenangan	dar�	suatu	w�layah/organ	pemer�ntahan	untuk	menentukan	
send�r�	keb�jaksanaan-keb�jaksanaan,	atau	dengan	kata	la�n	t�dk	mem�l�k�	
otonom�.	 Kewenangan,	 pendanaan,	 sarana,	 dan	 prasaranan	 semuanya	
d�tentukan	 oleh	 pemer�ntah	 pusat.	 	 Ber�kut	 alur	 penyelenggaraan	
dekonsentras�	dalam	pemer�ntahan	daerah.

192	 		Suryo	Sakt�	Had�w�joyo,	Op. Cit.	hal.	221.
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Bagan: 4.1. alur Pelaksanaan dekonsentrasi
dalam Pemerintahan Negara 

Dekonsentras�	 	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	
menurut	PP	7/2008	berka�tan		dengan	adanya	al�ran	dana	yang	berasal	
dar�	Anggaran	Pendapatan	dan	Belanja	Negara	(APBN)	yang	d�tegaskan	
dalam	 Pasal	 1	 angka	 14	 PP	 7/2008	 yang	 d�tegaskan	 bahwa	 “Dana	
Dekosentras�	adalah	dana	yang	berasal	dar�	APBN	yang	d�laksanakan	
oleh	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 yang	 mencakup	 semua	
pener�maan	dan	pengeluaran	dalam	rangka	pelaksanaan	dekonsentras�,	
t�dak	termasuk	dana	yang	d�alokas�kan	untuk	�nstans�	vert�kal	d�	daerah”.	
Hal	�n�	sudah	jelas	bahwa	pengalokas�an	anggaran	untuk	dekonsentras�	
berasal	dar�	pemer�ntah	pusat	melalu�	APBN	bukan	dar�	dana	Anggaran	
Pendapatan	dan	Belanja	Daerah	(APBN).	

Penyelenggaraan	urusan	yang	dapat	d�l�mpahkan	kepada	Gubernur	
sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 merupakan	 sebag�an	 urusan	 pemer�ntahan	
yang	menurut	peraturan	perundang-undangan	d�tetapkan	sebaga�	urusan	
pemer�ntahan.		Dengan	dem�k�an	dekonsentras�	dalam	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	oleh	Gubernur	sesua�	dengan	perencanaan	program	
dan	keg�atan	dekonsentras�,	menuju	pemer�ntahan	daerah	yang	ef�s�en	
dan	 efekt�f	 untuk	 mencapa�	 pemerataan	 kesejahteraan	 rakyat	 yang	
berkead�lan	sos�al	d�	daerah.
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4.2. Hubungan   Pusat   dan   daerah   dalam Pengawasan  pada 
Negara   Kesatuan   Republik Indonesia (NKRI)  

Dalam	s�stem	negara	kesatuan,	w�layah	negara	d�bag�-bag�	ya�tu	
daerah	 prov�ns�,	 daerah	 prov�ns�	 d�bag�	 menjad�	 daerah	 kabupaten	
dan	daerah	kota.	Oleh	karena	�tu	daerah	prov�ns�,	kabupaten	dan	kota	
mem�l�k�	 pemer�ntahan	 	 daerah.	 Pemer�ntah	 daerah	 mas�ng-mas�ng	
d�p�mp�n	 oleh	 kepala	 pemer�ntahan	 ya�tu	 pemer�ntah	 daerah	 prov�ns�	
d�sebut	dengan	Gubernur,	pemer�ntah	daerah	kabupaten	d�sebut	dengan	
Bupat�,	dan	pemer�ntah	daerah	kota	d�sebut	dengan	Wal�kota.	Gubernur,	
Bupat�,	 dan	 Wal�kota	 melaksanakan	 pemer�ntahan	 daerah	 untuk	
d�dasarkan	atas	kewenangan	pemer�ntahan	negara.		Dalam	UU	23/2014	
belum	d�temukan	pengaturan	secara	khusus	hubungan	antara	pusat	dan	
daerah.	Walaupun	dem�k�an	hubungan	antara	pusat	dan	daerah	b�asanya	
d�temukan	dalam	b�dang	keuangan.		Hubungan	antara	pusat	dan	daerah	
tercantum	 d�	 dalam	 Undang-Undang	 	 Nomor	 33	Tahun	 2004	 tentang	
Per�mbangan	 Keuangan	Antara	 Pemer�ntah	 Pusat	 dan	 	 Pemer�ntahan	
Daerah	(selanjutnya	d�sebut	UU	33/2004).			

Pengaturan		hubungan		antara	pemer�ntah	pusat	dan	pemer�ntahan	
daerah	 untuk	 menjaga	 keseras�an	 dan	 keharmon�san	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 negara	 dalam	 negara	 kesatuan.	 	 Beg�tu	 pula	 yang	
leb�h	 mendasar	 berada	 pada	 pembag�an	 wewenang	 dan	 tugas	 serta	
tanggungjawab	dalam	menyelenggarakan	urusan	pemer�ntahan.	Melalu�	
pembag�an	urusan	pemer�ntahan	dar�	pemer�ntah	pusat,	untuk	mencapa�	
tujuan	pemerataan	kesejahteraan	bag�	rakyat	d�	daerah	maka,	d�perlukan		
pengawasan.	Pengawasan	d�l�mpahkan	kepada	Gubernur	sebaga�	wak�l	
pemer�ntah	pusat	d�	daerah	melalu�	corak	desentral�sas�.	Desentral�sas�	
d�	 daerah	 melah�rkan	 otonom�	 daerah	 dalam	 mengurus	 dan	 mengatur	
terhadap		urusan	pemer�ntah	pusat	yang	d�l�mpahkan	kepada	daerah.		

Pemer�ntahan	 daerah	 terdesentral�sas�	 dalam	 �mplementas�nya	
berbaga�	 t�pe	 masyarakat	 yang	 terd�r�	 susunan	 masyarakat	 homogen	
dan	 heterogen.	 Masyarakat	 heterogen	 dengan	 memperhat�kan	
kesukuan,	 agama	 dan	 n�la�	 budaya	 yang	 berkembang.	 Penerapan	
pemer�ntahan	daerah	dalam	hubungan		antara	pemer�ntahan	pusat	dan	
pemer�ntahan	 daerah	 berkembang	 berdasarkan	 peraturan	 perundang	
yang	 mencantumkan	 wewenang	 atr�bus�,	 delegas�	 maupun	 mandat.	
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Kewenangan	 atr�bus�	 pemer�ntahan	 daerah	 sesua�	 Pasal	 18	 ayat	 (2)	
UUD	 NRI	 Tahun	 1945	 menyelenggarakan	 urusan	 pemer�ntahan	
menurut	asas	otonom�	dan	tugas	pembantuan.	 	Otonom�	daerah		ya�tu	
hak,	kewenangan	dan	kewaj�ban	daerah	untuk	mengatur	dan	mengurus		
urusan	 pemer�ntahan	 waj�b	 dan	 p�l�han	 antara	 kepala	 daerah	 dengan	
DPRD.	Pendelegas�an		kewenangan	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	
pusat	pada	urusan	pemer�ntahan	d�atur	dalam	Pasal	11		ayat	(1),	(2)	dan	
ayat	(3)	dan	12		ayat		(1)	dan	ayat	(2)	UU	23/2014	,	yang	terd�r�	urusan	
absolut	 yang	 d�serahkan	 kepada	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat	 berdasarkan	 asas	 dekonsentras�,	 urusan	 pemer�ntahan	 konkuren	
yang	 menjad�	 kewenangan	 daerah	 terd�r�	 urusan	 pemer�ntahan	 waj�b	
dan	urusan	pemer�ntahan	p�l�han.

Kewenangan	 Gubernur	 sebaga�	 kepala	 daerah	 otonom	 berka�tan	
dengan	urusan	pembag�an	pemer�ntahan	konkuren	berdasarkan	Pasal		11	
ayat	(1),	(2)	dan	ayat	(3)	dan	Pasal	12	ayat		(1)	dan	ayat	(2)	UU	23/2014	
ya�tu	urusan	pemer�ntahan	konkuren	yang	menjad�	kewenangan	daerah	
terd�r�	atas	urusan	pemer�ntahan	waj�b	dan	urusan	pemer�ntahan	p�l�han.	
Kewenangan	 Gubernur	 sebaga�	 kepala	 daerah	 otonom	 merupakan	
penjabaran	dar�	desentral�sas�	dar�	peran	Gubernur	dalam	desentral�sas�.	
UU	23/2014,	Pasal	1	angka	8	desentral�sas�	melah�rkan	adanya	otonom�	
daerah,	bahwa	desentral�sas�	sebaga�	penyerahan	urusan	pemer�ntah	oleh	
pemer�ntah	pusat	kepada	daerah	otonom	berdasarkan	otonom�	daerah.	
Dalam	dun�a	akadem�k	atau	ahl�,	desentral�sas�	mas�h	terdapat	beragam	
pendapat.	Oleh	karena	�tu	desentral�sas�	d�pandang	berbaga�	pandangan.	
Walaupun	 dem�k�an	 dapat	 d�kategor�kan	 	 desentral�sas�	 ya�tu	 (1)	
desentral�sas�	merupakan	penyerahan	kewenangan	atau	kekuasaan;	(2)	
desentral�sas�	pel�mpahan	kewenangan	atau	kekuasaan;	(3)	desentral�sas�	
pemencaraan,	penyebaran	dan	pembag�an	 serta	pembag�an	kekuasaan	
dan	 kewenangan;	 dan	 (4)	 desentral�sas�	 merupakan	 sarana	 dalam	
pembag�an	dan	pembentukan	daerah	pemer�ntahan.

Kewenangan	pemer�ntahan	negara	dalam	daerah	prov�ns�,	daerah	
kabupaten	 dan	 daerah	 kota	 d�dasarkan	 oleh	 kekuasaan	 pemer�ntahan	
dar�	Pres�den	Republ�k	 Indones�a	 sesua�	Pasal	 4	 ayat	 (1)	UUD	 1945.	
Dengan	 dem�k�an,	 maka	 Pres�den	 mem�l�k�	 kewenangan	 	 atr�bus�	
maupun	 delegas�	 	 untuk	 menjalankan	 pemer�ntahan	 negara	 dalam	
w�layah	prov�ns�.	
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Berdasarkan	 beberapa	 pengert�an	 desentral�sas�	 yang	 d�kemukan	
oleh	 beberapa	 pakar,	 maka	 desentral�sas�	 merupakan	 penyerahan	
kewenangan,	 pembag�an	 kekuasaan,	 pendelegas�an	 kewenangan,	 dan	
pembag�an	daerah	dalam	struktur	Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a.	
Penyerahan	 kewenangan,	 pembag�an	 kekuasaan,	 pendelegas�an	
kewenangan,	dan	pembag�an	daerah	terhadap	pemer�ntahan	daerah	dalam	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah,	yang	d�awal�	dengan	pembag�an	
daerah	yang	menjad�	pemer�ntahan	dalam	wujud	daerah	otonom.	Daerah	
otonom	w�layah	prov�ns�	melalu�	s�stem	pemer�ntahan	daerah	d�kepala�	
oleh	Gubernur	sebaga�	kepala	daerah	otonom,	untuk	melaksanakan	tugas	
dan	 kewenangannya	 menyelenggarakan	 pemer�ntahan	 desentral�sas�	
menyangkut	berbaga�	urusan	pemer�ntahan	yang	d�atur	oleh	ketentuan	
peraturan	perundang-undangan.	

Urusan	pemer�ntahan		yang	menjad�	wewenang	atr�bus�	dan	delegas�	
oleh	pemer�ntah	pusat	d�	dalam	UU	23/2014,	urusan	pemer�ntahan	waj�b	
dan	p�l�han,	d�atur	dalam	Pasal	11	ayat	(1)	dan	ayat	(2),	sedangkan	urusan	
pemer�ntah	waj�b	yang	berka�tan	dengan	pelayanan	dasar	mel�put�;	(�)	
pend�d�kan;	 (��)	 kesehatan;	 (���)	 pekerjaan	umum	dan	penataan	 ruang;	
(�v)	 perumahan	 rakyat	 dan	 kawasan	 pemuk�man;	 (v)	 ketentraman,	
ketert�ban	umum,	dan	perl�ndungan	masyarakat;	dan	(v�)	sos�al.	Urusan	
pemer�ntahan	 waj�b	 yang	 t�dak	 berka�tan	 dengan	 pelayanan	 dasar	
sebaga�mana	d�atur	dalam	Pasal	12	ayat	(2)	UU	23/2014	mel�put�	:	(�)	
tenaga	 kerja;	 (��)	 pemberdayaan	 perempuan	 dan	 perl�ndungan	 anak;	
(���)	 pangan;	 (�v)	 pertanahan;	 (v)	 l�ngkungan	 h�dup;	 (v�)	 adm�n�stras�	
kependudukan	 dan	 pencatatan	 s�p�l;	 (v��)	 pemberdayaan	 masyarakat	
dan	 desa;	 (v���)	 pengendal�an	 penduduk	 dan	 keluarga	 berencana;	 (�x)	
perhubungan;	(x)	komun�kas�	dan	�nformat�ka;	(x�)	koperas�,	usaha	kec�l	
dan	menengah;	(x��)	penanaman	modal;	(x���)	kepemudaan	dan	oleh	raga;	
(x�v)	stat�st�c;	(xv)	persand�an;	(xv�)	kebudayaan;	(xv��)	perpustakaan;	
dan	 (xv���)	 kears�pan.	 	 Urusan	 pemer�ntahan	 p�l�han	 sesua�	 dengan	
Pasal	12	ayat	(3)	mel�put�;	 (�)	kelautan	dan	per�kanan;	(��)	par�w�sata;	
(���)	pertan�an;	(�v)	keh�tanan;	(v)	energy	dan	sumber	daya	m�neral;	(v�)	
perdagangan;	(v��)	per�ndustr�an;	dan	(v���)	taransm�gras�.	

Penyelenggaraan	 kekuasaan	 pemer�ntahan	 	 d�	 daerah	 sesua�	
dengan	UU	23/2014,	Pasal	5	 ayat	 (4),	 d�laksanakan	berdasarkan	asas	
desentral�sas�,	 dekonsentras�,	 dan	 tugas	 pembantuan.	 Desentral�sas�	
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melah�rkan	 otonom�	 daerah	 yang	 �nt�nya	 mem�l�k�	 hak	 mengatur	 dan	
mengurus	suatu	daerah.	Penyelenggaraan	urusan	pemer�ntahan			daerah	
oleh	 pemer�ntah	 pusat	 d�tetapkan	 melalu�	 keb�jakan	 yang	 selanjutnya	
pemer�ntah	 pusat	 berhak	 dan	 waj�b	 untuk	 melakukan	 pengawasan	
terhadap	 jalannya	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�	 dan	 pemer�ntahan	
daerah	kabupaten	dan	kota.	Pemb�naan	dan	pengawasan	penyelenggaraan		
urusan	 pemer�ntahan	 kabupaten	 dan	 kota	 d�lakukan	 oleh	 Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	sesua�	Pasal	8	ayat	(2)	UU	23/2014.

Ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan	 dalam	 pel�mpahan	
wewenang	meng�kat	bag�	daerah	otonom	yang	melaksanakan	otonom�	
daerah.		Sesua�	Pasal	11	UU	23/2014	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	
melakukan	 urusan	 pemer�ntahan	 konkuren,	 sebaga�	 d�maksud	 dalam	
Pasal	9	ayat	(3)	UU	23/2014.

Urusan	 pembag�an	 pemer�ntahan	 secara	 umum	 terd�r�	 dar�	 atas,	
urusan	pemer�ntahan	absolut	mel�put�	urusan	pemer�ntahan	pol�t�k	luar	
neger�,	pertahanan,	keamanan,	yust�s�,	moneter	dan	f�skal	nas�onal,	dan	
agama.	Kewenangan	penyelenggaraan	absolut	tersebut	dapat	d�laksanakan	
send�r�	oleh	pemer�ntah	pusat	dan	d�l�mpahkan	kewenangannya	kepada	
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	atau	kepada	�nstans�	vert�kal	
d�	daerah	sebaga�	perpanjangan	urusan	pemer�ntahan.	

Urusan	pemer�ntahan	konkuren	terd�r�	urusan	pemer�ntahan		daerah	
prov�ns�,	 pemer�ntah	 kabupaten	 dan	 pemer�ntahan	 kota	 yang	 terd�r�	
atas	urusan	pemer�ntahan	yang	berka�tan	dengan	urusan	pemer�ntahan	
waj�b	 dan	 urusan	 pemer�ntahan	 p�l�han.	 Urusan	 pemer�ntahan	 waj�b	
yang	berka�tan	dengan	pelayanan	dasar	dan	urusan	pemer�ntahan	yang	
t�dak	berka�tan	dengan	pelayanan	dasar.	Penyelenggaraan	pemer�ntahan	
daerah	kabupaten	dan	kota	dalam	hubungannya	dengan	pemer�ntahan	
pusat	dan	daerah,	hanyalah	pembag�an	urusan	pemer�ntahan	yang	d�atur	
dalam	 	UU	23/2014	Pasal	11	ayat	 (1),	 ayat	 (2)	dan	ayat	 (3).	 	Urusan	
pemer�ntahan	konkuren	mel�put�	urusan	pemer�ntahan	waj�b	dan	urusan	
pemer�ntahan	p�l�han.	Urusan	pemer�ntahan		waj�b		yang	menyangkut	
urusan	pemer�ntahan	pelayanan	dasar	dan	pelayanan	yang	t�dak	berka�tan	
dengan	pelayanan	dasar.	

Berka�tan	 	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 mel�put�	 urusan	
pemer�ntahan	yang	d�laksanakan	oleh	pemer�ntah	pusat,	pemer�ntahan	
prov�ns�	 maupun	 pemer�ntahan	 kabupaten	 dan	 kota,	 serta	 urusan	
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pemer�ntahan	d�tangan�	oleh	pemer�ntahan	bersama-sama.	Oleh	karena	
�tu	penyerahan	urusan	pemer�ntahan	yang	d�	desentral�sas�kan	kepada	
daerah,	 ba�k	 pemer�ntahan	 prov�ns�,	 kabupaten/kota	 d�landas�	 oleh	
s�tuas�	 pol�t�k,	 ekonom�	 maupun	 kepent�ngan	 nas�onal.	 Kepent�ngan	
nas�onal	 pemer�ntah	 pusat	 menjalankan	 pol�t�k	 	 negara,	 dengan	
melakukan	 pengawasan	 yang	 d�tugaskan	 kepada	 Gubernur	 sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat.	

Pengawasan	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	
d�laksanakan	mengena�	urusan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota,	
agar	pembangunan	daerah	d�laksanakan	sesua�	dengan	program	keg�atan	
sesua�	 perencanaan.	 Perencanaan	 pembangunan	 berjalan	 dengan	 ba�k	
untuk	 men�ngkatkan	 kesejahteraan	 masyarakat	 daerah	 dalam	 w�layah		
prov�ns�.	 	I	Made	Arya	Utama,	menyatakan	bahwa	pemer�ntah	daerah	
prov�ns�	 dan	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 melaksanakan	
urusan	pemer�ntahan	yang	telah	d�desentral�sas�kan	menjad�	wewenang	
pemer�ntahan	 daerah	 mas�ng-mas�ng	 dalam	 rangka	 mewujudkan	
kesejahteraan	masyarakat,	pelayanan	umum,	dan	daya	sa�ng	daerah.193

Gubernur	 dalam	 melakukan	 pengawasan	 terhadap	 pelaksanaan	
otonom�	daerah	kabupaten	terd�r�	dar�	pengawasan	urusan	pemer�ntahan	
konkuren	maupun	urusan	pemer�ntahan	umum.		Dewasa	�n�	pemer�ntah	
melakukan	 pengawasan	 terhadap	 jalannya	 pemer�ntahan,	 terd�r�	 dar�	
pengawasan	 umum,pengawasan	 prevent�f	 dan	 pengawasan	 repres�f.	
Dalam	UU	23/2014,	Pasal	378	ayat	(1),	penyelenggaraan	pengawasan	
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 d�sebutkan	 terdapat	
pengawasan	 umum	 dan	 pengawasan	 tekn�s.	 	 Pengawasan	 umum	
d�lakukan	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 terhadap	
pelaksanaan	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota.	
Sedangkan	 pengawasan	 tekn�s	 adalah	 pengawasan	 tekn�s	 substans�			
urusan	pemer�ntahan	yang	d�serahkan	prov�ns�	atas	kewenangan	daerah		
kabupaten	dan	kota.

UU	 23/2014	 Pasal	 91	 ayat	 (2),	 arah	 keb�jakan	 Gubernur	 dalam	
melaksanakan	fungs�	pengawasan	umum	mel�put�	:	mengkoord�nas�kan	
pemb�naan	 dan	 pengawasan	 penyelenggaraan	 tugas	 pembantuan	 d�	

193	 I	 Made	 Arya	 Utama,	 2007,	 hukum Lingkungan, Sistem hukum Perizinan 
Berwawasan Lingkungan Untuk Pembangunan Berkelanjutan,	 Pustaka	 Sutra,	
Bandung,	hal.	2-3.
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daerah	 kabupaten	 dan	 kota,	 melakukan	 mon�tor�ng,	 evaluas�,	 dan	
superv�s�,	 terhadap	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	
dan	 kota;	 memberdayakan	 dan	 memfas�l�tas�	 daerah	 kabupaten	 dan	
kota	 d�	 w�layahnya,	 melakukan	 evaluas�	 terhadap	 rancangan	 Perda	
Kabupaten	 dan	 kota	 tentang	 RPJPD,	 RPJMD,	 APBD,	 perubahan	
APBD,	 pertanggungjawaban	 	 pelaksanaan	APBD,	 tata	 ruang	 daerah,	
pajak	 daerah	 dan	 retr�bus�	 daerah,	 melakukan	 pengawasan	 terhadap	
Perda	 kabupaten	 dan	 kota,	 serta	 melaksanakan	 tugas	 la�n	 sesua�	
dengan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan	la�nnya.		Selanjutnya	
dalam	Pasal	91	ayat	 (3)	UU	23/2014,	d�sebutkan	bahwa	member�kan	
penghargaan	dan	 sanks�	 dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	
kabupaten	dan	kota,	menyelesa�kan	persel�s�han	dalam	penyelenggaraan	
fungs�	 pemer�ntahan	 daerah	 antar	 kabupaten	 dan	 kota,	 member�kan	
persetujuan	 mengena�	 rancangan	 Perda	 kabupaten	 dan	 kota	 tentang	
susunan	dan	pembentukan	perangkat	daerah.	Pasal	91	ayat	(4),	bahwa	
Gubernur	 mempunya�	 tugas	 dan	 wewenang	 mel�put�;	 menyelaraskan	
perencanaan	pembangunan	antar	daerah	kabupaten/kota	dan	antar	daerah	
prov�ns�	dan	daerah	kabupaten/kota	d�	w�layahnya,	mengkoord�nas�kan	
keg�atan	 pemer�ntahan	 dan	 pembangunan	 antar	 daerah	 prov�ns�	 dan	
daerah	kabupaten/kota	dan	antar	daerah	kabupaten/kota	d�	w�layahnya,	
melant�k	bupat�/wal�kota,	member�kan	persetujuan	pembentukan	�nstans�	
vert�kal	d�	w�layah	prov�ns�	kecual�	pembentukan	�nstans�	vert�kal	untuk	
melaksanakan	urusan	pemer�ntahan	absolut	dan	pembentukan	�nstans�	
vert�kal	oleh	kementer�an	yang	nomenklaturnya	secara	tegas	d�sebutkan	
dalam	UU	NRI	1945,	melant�k	kepala	�nstans�	vert�kal	dar�	kementer�an	
dan	lembaga	pemer�ntah	non	kementer�an	yang	d�tugaskan	d�	w�layah	
daerah	 prov�ns�	 yang	 	 kucual�	 untuk	 kepala	 �nstans�	 vert�kal	 yang	
melaksanakan	urusan	pemer�ntahan	absolut	dan	kepala	�nstans�	vert�kal	
yang	 d�bentuk	 yang	 nomenklaturnya	 secara	 tegas	 d�sebutkan	 dalam	
UUD	NRI	1945,	dan	melaksanakan	tugas	la�n	sesua�	dengan	ketentuan	
peraturan	perundang-undangan.	

Menter�	 Dalam	 Neger�	 member�kan	 kewenangan	 Gubernur	
sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 untuk	 melakukan	 pengawasan	 serta	
pemer�ksaan	 dalam	 penyelenggaraan	 otonom�	 daerah	 	 kabupaten	 dan	
kota	 berka�tan	 dengan	 mengurus	 dan	 mengatur	 serta	 urusan	 tugas	
pembantuan.	 Gubernur	 berhak	 mem�nta	 keterangan	 berka�tan	 dengan	
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penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota	secara	leb�h	
ter�nc�,	 apab�la	 Bupat�/Wal�kota	 menolak	 member�kan	 keterangan,	
maka	Gubernur		dalam	melaksanakan	pengawasan	repres�f	ya�tu		berhak	
member�kan	 sanks�	 	 sesua�	 dengan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-
undangan	kepada	penyelenggara	pemer�ntahan	daerah	kabupaten/kota		
sesua�	yang	d�sebutkan	dalam	Pasal	91	ayat	(6)	UU	23/2014.	

	UU		23/2014,	d�nyatakan	 Gubernur	 dalam	 melakukan	
pengawasan		repres�f	melakukan	kewenangan	untuk	men�la�	pelaksanaan	
keb�jakan	 Bupat�	 dan	 Wal�kota	 ba�k	 secara	 yur�d�s,	 sos�olog�s	 dan	
kear�fan	lokal.		Bakt�	Utama	menyatakan	kear�fan	lokal	lah�r	dar�	pola	
berp�k�r	suatu	komun�tas	yang	bersumber	dar�	pengetahuan	dar�	generas�	
ke	generas�	ber�kutnya	yang	mas�h	d�pandang	sesua�	dengan	pengalaman	
dan	pengetahuan	yang	d�m�l�k�.194		Dengan	dem�k�an	keb�jakan	Bupat�	
dan	 Wal�kota	 akan	 mampu	 memenuh�	 kebutuhan	 produk	 keb�jakan	
daerah	sesua�	dengan	harapan	asp�ras�	masyarakat	setempat,	 seh�ngga	
men�mbulkan	 kepatuhan	 dan	 kepatutan	 perkembangan	 masyarakat	
lokal.	Kear�fan	lokal	merupakan	has�l	konstruks�	manus�a	serta	d�ber�kan	
nama	oleh	akadem�s�	atau	penel�t�.195	Kear�fan	lokal	merupakan	�st�lah	
yang	d�has�lkan	berdasarkan	olah	p�k�r	para	akadem�s�	atau	penel�t�	yang	
menjad�	�st�lah	popular	saat	�n�.	

Desentral�sas�	 merupakan	 pemencaraan,	 pembag�an	 urusan	
pemer�ntahan,	 pember�kan	 kekuasaan	 serta	 	 wewenang	 menurut	
pendapat	para	ahl�	Duchacek,	d�kut�p	oleh	BC	Sm�th196,	menyebutkan	
bahwa	 pembag�an	 kekuasaan	 dan	 wewenang	 antara	 pemer�ntah	 pusat	
dan	 daerah	 dengan	 mel�batkan	 sarana,	 �nst�ttus�	 dan	 prosedur	 dan	
kompleks.	 Bert	 Hofman,	 desentral�sas�	 d��st�lahkan	 administrative 
decentralization	penyebaran	untuk	melaksanakan	urusan	pemer�ntahan	

194	 Bakt�	Utama,	2011,	Rasionalitas dan Kearifan, Studi Pengelolaan Listrik mikro 
hidro pada Komunitas Petungkriyono,	dalam	Ade	Makmur	(Ed),	2011,	Kearifan 
Lokal di Tengah modernisasi, Jakarta	:	Kementer�an	Kebudayaan	dan	Par�w�sata	
Republ�k	Indones�a	Republ�k	Indones�a,	hal.237.

195	 Gede	 Marhaendra	 	 W�ja	 Atmaja,	 dkk	 2017,	 Pluralisme Konstitusional dalam 
Pengakuan Kesatuan masyarakat hukum Adat, Studi Intreprestasi atas Putusan 
mahkamah Agung dalam Perkara Permohonan Keberataan hak Uji materiil 
terhadap Peraturan Daerah Provinsi Bali Nomor 16 Tahun 2016,	And�,	Yogyakarta,	
hal.12.

196	BC.Sm�th,	 1985, The Territorial Dimension of  The State ,	 As�a	 Pub�sh�ng	
House,	London.
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yang	d�pusatkan	pada	pemer�ntah	pusat	kepada	pemer�ntahan	daerah.197	
R.Tresna	 berpandangan	 bahwa	 daerah-daerah	 d�ber�kan	 hak	 untuk	
mengatur	 d�r�	 guna	 mewujudkan	 pemer�ntahan	 demokras�	 dalam	
l�ngkup	penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara.198	 Sedangkan	Soeh�no	
berpandangan	 bahwa,	 desentral�sas�	 	 kedaerahan	 member�	 wewenang	
kepada	alat	perlengkapan	suatu	lembaga	hukum	untuk	membentuk	aturan	
hukum	 in-abstacto	 dan	 pember�an	 delegas�	 kepada	 alat	 kelengkapan	
dar�	 lembaga	 hukum	 publ�k	 untuk	 membentuk	 aturan	 in-conreto.199	
Sedangkan		Mustak�m	Dg.Matutu	menyebutkan	desentral�sas�	bermakna	
pemencaraan	atau	penyebaran	wewenang	dar�	pusat	kepada	organ�sas�	
bawahannya,	 ba�k	 bers�fat	 terr�tor�al,	 fungs�onal,	 tekn�s	 maupun	
kultural.200		

Berbaga�	pandangan	para	ahl�	tersbut	d�atas,	bahwa	desentral�sas�	
pada	�nt�nya	d�nyatakan	adanya	penyerahan,	kewenangan	dan	kekuasaan,	
dan	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 berdasarkan	 kor�dor	 NKRI.	
Penyerahan,	 pendelegas�an	 dan	 pembag�an	 d�str�bus�	 kewenangan	
akan	men�mbulkan	hak	dan	kewenangan	 	pemer�ntahan	daerah	dalam	
penyelenggaraan	otonom�.	Berka�tan	dengan	pelaksanaan	otonom�	daerah	
Gubernur	 	 melaksanakan	 	 fungs�	 desentral�sas�	 dalam	 pemer�ntahan	
daerah	 prov�ns�	 dengan	 pel�mpahan	 wewenang	 d�str�bus�	 pembag�an	
urusan	 pemer�ntahan	 sesua�	 dengan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-
undangan.	 	 Pemer�ntahan	 desentral�sas�	 sebaga�	 pemer�ntahan	 negara	
yang	 d�dasarkan	 atas	 penyelenggaraan	 atr�bus�	 dar�	 pemer�ntah	 pusat	
berdasarkan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan.	

Kewenangan	pemer�ntahan	negara	oleh	Pres�den	yang	berlandaskan	
atr�bus�,	 d�laksanakan	 berdasarkan	 ketenntuan	 undang-undang	 dasar	
negara.	D�samp�ng	�tu	kewenangan	pemer�ntahan	negara	yang	d�emban	
oleh	 Pres�den	 d�dasarkan	 atas	 delegas�,	 ya�tu	 kepada	 menter�-menter�	
sebaga�	 pembantu	 Pres�den.	 Menter�-menter�	 negara	 bertugas	 untuk	
membantu	 urusan	 pemer�ntahan	 tertentu	 serta	 bertanggungjawab	
kepada	Pres�den.	Pembag�an	urusan	pemer�ntahan	yang	berada	daerah	

197	 Bert	Hofman,	2000,	Indonesia: Decentralization-Opprtunities And Risk,	IMF	And	
Word	Bank	Res�den	M�ss�on,	hal.	327.	

198	 	R.	Tresna,	Op. Cit.			hal.	31.
199	 Soeh�no,	Op.Cit,	hal.	183-184.
200	 Mustak�m	Dg.Matutu,	Mandat,	dkk,	2004,	Delegasi, Atribusi dan Implementasinya 

di Indonesia,	UII	Press,	Yogyakarta,	hal.	35-36.
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d�jalankan	oleh	Gubernur	untuk	daerah	prov�ns�,	Bupat�	untuk	daerah	
kabupaten	dan	Wal�kota	untuk	daerah	kota.

Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 melaksanakan	 urusan	
pemer�ntahan		dalam		w�layah	adm�n�strat�f	serta	menjad�	w�layah	kerja	
Gubernur	 mel�put�	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	 dan	 pemer�ntahan	
daerah	kota.	W�layah	kerja	Gubernur	merupakan	keseluruhan	w�layah	
adm�n�strat�f	kabupaten	dan	kota.	Dalam	tataran	w�layah	adm�n�stratrat�f	
prov�ns�,	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	menyelenggarakan	
pelayanan	 publ�k	 untuk	 kesejahteraan	 masyarakat.	 Eko	 Prasojo,	 Irfan	
R�dwan	dan	Teguh	Kurn�awan	berpendapat	bahwa	“tujuan	utama	dar�	
desentral�sas�	 dan	 eks�stens�	 pemer�ntahan	 daerah	 adalah	 penyed�aan	
pelayanan	publ�k	bag�	masyarakat”201	Desentral�sas�	dalam	mewujudkan	
otonom�	daerah	untuk	menc�ptakan	otonom�	 seluas-luasnya.	Otonom�	
seluas-luasnya	 member�kan	 kebebasan	 dan	 kemand�r�an	 	 bag�	 daerah	
untuk	 mengatur	 dan	 mengurus	 daerah	 send�r�.	 Hak	 dan	 kewaj�ban	
dalam	otonom�	daerah		untuk	berpart�s�pas�	dalam	pembangunan	dem�	
kemakmuran	masyarakat.	Otonom�	daerah	mengatur	pembangunan	dan	
pembag�an	sumber	daya	secara	merata	seh�ngga	kesenjangan	sos�al	antar	
daerah	 t�dak	 tumpang	 t�nd�h	 yang	 berka�tan	 kesejahteraan	 sos�alnya.	
Otonom�	 daerah	 member�kan	 kewenangan	 bag�	 daerah	 dengan	 	 luas	
dan	nyata	serta	bertanggungjawab	kepada	daerah	secara	propors�onal.		
Kesejahteraan	 masyarakat	 secara	 propors�onal	 d�maksudkan	 agar	
pelaksanaan	 pembangunan	 d�laksanakan	 secara	 terencana,	 terpadu	
dan	ter�ntegras�	antar	kabupaten	dan	kota	dalam	w�layah	adm�n�strat�f		
Gubernur.		R.S�t�	Zuhro,	menyatakan	bahwa	ak�bat	dar�	ket�dakjelasan	
fungs�	 pengawasan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 maka	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	d�	daerah	saat	�n�	kurang	terkoord�nas�	
dengan	ba�k,	kurang	s�nerg�	seh�ngga	pembangunan	daerah	t�dak	dapat	
d�wujudkan	 secara	 opt�mal	 serta	 d�harapkan	 pembangunan	 daerah	
yang	 s�nerg�s	 dan	 berkelanjutan	 dalam	 w�layah	 prov�ns�.202	 Namun	

201	 Eko	 Prasojo,	 Irfan	 R�dwan	 dan	 Teguh	 Kurn�awan,	 2006,	 Desentralisasi & 
Pemerintahan Daerah : Antara model Demokrasi  Lokal & Efisiensi Struktural,	
Departemen	Ilmu	Adm�n�stras�,	Fakultas	Ilmu	Sos�al	dan	Ilmu	Pol�t�k	Un�vers�tas	
Indones�a,	Jakarta,	hal.17-18

202		R.S�t�	Zuhro,	2016,	Otoda Dalam Undang-Undang Baru: masalah dan Tantangan 
hubungan Pusat dan Daerah,	Jurnal	Penel�t�an	Pol�t�k,Volume	13	No.2	Desember	
2016,	hal.222.
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ser�ng	 d�makna�	 otonom�	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 hanya	 wacana	
saja,	 belum	 adanya	 pemerataan	 pembangunan	 daerah	 secara	 merata,	
seh�ngga	 t�dak	 terwujud	 kesejahteraan	 bag�	 masyarakat.	 Kebebasan	
dan	 kemand�r�an	 suatu	 daerah	 dalam	 melaksanakan	 pemer�ntahan	
otonom�	daerah	kabupaten	dan	kota,	d�makna�	otonom�	seluas-luasnya.	
Otonom�	daerah	 seluas-luasnya	adalah	otonom�	 tanpa	batas,	 seh�ngga	
bebas	untuk	melaksanakan	apa	saja	yang	d�kehendak�	oleh	pemer�ntah	
daerah,	 dengan	 pr�ns�p-pr�ns�p	 Negara	 Kesatuan	 Republ�k	 Indones�a	
(NKRI).	 Dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara,	 maka	 negara		
menyerahkan	kewenangan	pemer�ntahan	kepada	pemer�ntahan	daerah.	
Pengakuan	penyerahan	kewenangan	d�ber�kan	kepada	Gubernur	sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat.	

Kewenangan	 Gubernur	 dalam	 mengkoord�nas�	 pembangunan	
w�layah	adm�n�strat�f	prov�ns�		menerapkan	wewenang	yang	d�ber�kan	
oleh	 pemer�ntah	 pusat	 dalam	 kapas�tas	 sebaga�	 pembantu	 Pres�den.	
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 d�ber�kan	 kewenangan	
untuk	 melakukan	 pengawasan	 dalam	 w�layah	 adm�n�strat�f	 prov�ns�.	
Berdasarkan	UU	23/2014,	bahwa	Gubernur		sebaga�	wak�l	pemer�ntah	
pusat,	 mendapatkan	 pel�mpahan	 kewenangan	 dar�	 pemer�ntah	 pusat	
dalam	urusan	pemer�ntah	pusat	d�	daerah.	Urusan	pemer�ntahan	pusat	
d�	 daerah,	 Gubernur	 melaksanakan	 pemer�ntahan	 absolut	 dan	 urusan	
pemer�ntahan	 konkuren	 yang	 menjad�	 kewenangan	 pemer�ntah	 pusat.	
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	dalam	urusan	pemer�ntahan	
konkuren	 mempunya�	 kewenangan	 untuk	 melakukan	 pengawasan	
pemer�ntahan	kabupaten	dan	kota.	

UU	 23/2014	 Pasal	 13	 ayat	 (1),	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	
konkuren	yang	d�serahkan	dar�	pemer�ntah	pusat	kepada	pemer�ntahan	
daerah	kabupaten	dan	kota	sesua�	dengan	pr�ns�p-pr�ns�p		akuntab�l�tas,	
ef�s�ens�,	 dan	 eksternal�tas	 serta	 kepent�ngan	 kepent�ngan	 strateg�	
nas�onal.	Atas	dasar	pr�ns�p	tersebut,	urusan	pemer�ntahan	yang	menjad�	
kewenangan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota	sesua�	Pasal	13	
ayat	(4),	mel�put�	:	(1)	urusan	pemer�ntahan	yang	lokas�nya	dalam	daerah	
kabupaten/kota;	 (2)	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 penggunanya	 dalam	
daerah	kabupaten	dan	kota;	(3)	urusan	pemer�ntahan	yang	manfaat	atau	
dampaknya	 negat�fnya	 hanya	 dalam	 daerah	 kabupaten/kota;	 dan/atau	
(4)	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 penggunyaan	 sumber	 dayanya	 leb�h	
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ef�s�en,	apab�la		d�lakukan	oleh	daerah	kabupaten/kota.	K�snu	Aryo203,	
dkk	 mengatakan	 bahwa	 pembag�an	 urusan	 yang	 d�serahkan	 daerah	
ba�k	daerah	prov�ns�,	kabupaten	dan	kota	berasal	dar�	kekuasaan	yang	
berasal	dar�	Pres�den,	merupakan	konsekuens�	negara	kesatuan	d�mana	
pada	 akh�rnya	 kekuasaan	 pemer�ntahan	 berada	 d�tangan	 Pres�den.	
Oleh	 karena	 �tu,	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 d�serahkan	 kepada	
Gubernur	 sebaga�	 pembantu	 Pres�den	 b�dang	 pemer�ntahan,	 karena		
luasnya	w�layah	negara	Indones�a	akan	t�dak	mungk�n	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	langsung	oleh	Pres�den.

Kewenangan	urusan	pembag�an	pemer�ntahan	daerah	prov�ns�	dan	
kabupaten	dan	kota,	berdasarkan	PP	38/2007,	Pasal	6	ayat	(2)		terd�r�	dar�	
urusan	pemer�ntahan	waj�b	dan	urusan	pemer�ntahan	p�l�han.	Pembag�an	
urusan	 waj�b	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�	 dan	 pemer�ntahan	 daerah	
kabupaten/kota,	 berka�tan	 dengan	 pelayanan	 dasar,	 sedangkan	 urusan	
p�l�han	adalah	urusan	pemer�ntahan	yang	secara	nyata	ada	dan	berpotens�	
untuk	men�ngkatkan	kesejahteraan	masyarakat	 sesua�	dengan	kond�s�,	
kekhasan,	dan	potens�	unggulan	daerah	yang	bersangkutan.	

Urusan	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�	 dan	 pemer�ntah	 daerah	
kabupaten/kota	yang	bers�fat	waj�b		sesua�	dengan	PP	38/2007	Pasal	7	
ayat	(2)	mel�put�	:
a.	 Pend�d�kan;
b.	 Kesehatan;
c.	 L�ngkungan	h�dup;
d.	 Pekerjaan	umum;
e.	 Penataan	ruang;
f.	 Perencanaan	pembangunan;
g.	 Perumahan;
h.	 Kepemudaan	dan	olah	raga;
�.	 Penanaman	modal;
j.	 Koperas�	dan	usaha	kec�l	dan	menengah;
k.	 Kependudukan	dan	catatan	s�p�l;
l.	 Ketenagakerjaan;
m.	 Ketahanan	pangan;
n.	 Pemberdayaan	perempuan	dan	perl�ndungan	anak;

203	 K�snu	Aryo,	dkk,	2016,	 	Politik dan Kewarganegaraan,	Lemhannas	RI,	 Jakarta,		
hal.	71.
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o.	 Keluarga	berencana	dan	keluarga	sejahtera;
p.	 Perhubungan;
q.	 Komun�kas�	dan	�nformat�ka;
r.	 Pertanahan;
s.	 Kesatuan	bangsa	dan	pol�t�k	dalam	neger�;
t.	 Otonom�	 daerah,	 pemer�ntahan	 umum,	 adm�n�stras�	 keuangan	

daerah,	perangkat	daerah,	kepegawa�an,	dan	persand�an;
u.	 Pemberdayaan	masyarakat	dan	desa;
v.	 Sos�al;
w.	 Kebudayaan;
x.	 Stat�st�k;
y.	 Kears�pan;	dan
z.	 Perpustakaan.

Urusan	 p�l�han	 yang	 menjad�	 kewenangan	 pemer�ntahan	 daerah	
prov�ns�	dan	pemer�ntah	daerah	kabupaten	 /	kota	berdasarkan	Pasal	7	
ayat	(4)		mel�put�	:
a.	 Kelautan	dan	per�kanan;
b.	 Pertan�an;
c.	 Kehutanan;
d.	 Energy	dan	sumber	daya	m�neral;
e.	 Par�w�sata;
f.	 Industr�;
g.	 Perdagangan;	dan
h.	 Ketransm�gras�an.

Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 dalam	 melakukan	
pengawasan	 terhadap	 pemer�ntahan	 otonom�	 daerah	 kabupaten	 dan	
kota,	 maka	 pemer�ntah	 menetapkan	 norma,	 standard,	 prosedur	 dan	
kr�ter�a.	 Penetapan	 norma,	 standard,	 prosedur	 dan	 kr�ter�an	 d�landas�	
oleh	 s�nerg�tas	 antara	 pemer�ntah	 pusat	 dan	 pemer�ntah	 daerah	 yang	
d�jad�kan	pedoman	oleh	pemer�ntah	pusat	dalam	melakukan	pemb�naan	
dan	 pengawasan.	 	 Norma	 dalam	 pengawasan	 pemer�ntahan	 d�	 daerah	
terd�r�	dar�:	(1)	Obyekt�f,	profes�onal,	�ndependent	dan	t�dak	mem�hak;	
(2)	Terus	menerus	untuk	mendapatkan	has�l	 yang	berkes�nambungan;	
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(3)	 Efekt�f	 untuk	 menjam�n	 adanya	 t�ndakan	 koreks�	 yang	 cepat	 dan	
tepat;	dan	(4)	mend�d�k	dan	d�nam�s.

4.3. Pengaturan Pengawasan Gubernur  sebagai Wakil Pemerintah 
Pusat dalam  Hubungan Pemerintah Pusat dan   daerah

Berdasarkan	atas	buny�	Pasal	1	ayat	 (1)	UUD	NRI	1945	bahwa:	
“Negara	Indones�a	�alah	Negara	Kesatuan,	yang	berbentuk	Republ�k”.		
Negara	kesatuan	yang	mel�ndung�	segenap	bangsa	Indones�a	dan	tumpah	
darah	Indones�a	yang	d�dasarkan	atas	negara	persatuan	(union)	dengan	
meletakkan	 dasar	 untuk	 mewujudkan	 kead�lan	 sos�al	 bag�	 seluruh	
Indones�a.	Negara	Indones�a	yang	berkead�lan	sos�al	ya�tu	menc�ptakan	
pemerataan	 kesejahteraan	 bag�	 seluruh	 rakyat	 Indones�a	 d�	 mas�ng-
mas�ng	daerah.	Sesua�	dengan	perkembangan	penyelenggaraan	negara	
dan	 pemer�ntahan	 t�dak	 menjam�n	 pemer�ntahan	 yang	 sejahtera	 bag�	
seluruh	rakyat	Indones�a.	

Dalam	era	reformas�	ketatanegaraan	Indones�a,	terjad�	perubahan	
struktur	lembaga-lembaga	negara	pada	pelaksanaan	pemer�ntahan	negara.	
Struktur	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 terbag�-bag�	 pemer�ntahan	
pusat	(nas�onal),	pemer�ntahan	daerah	prov�ns�	dan	pemer�ntahan	daerah	
kabupaten	dan	pemer�ntahan	daerah	kota.	Tuntutan	masyarakat	dalam	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	dengan	d�berlakukannya	otonom�	
daerah	yang	seluas-luasnya.	Pasal	18	ayat	 (2)	dan	ayat	 (5)	UUD	NRI	
tahun	1945,	menyatakan	bahwa	pemer�ntahan	daerah	berwenang	untuk	
mengatur	 dan	 mengurus	 send�r�	 urusan	 pemer�ntahan	 menurut	 azas	
otonom�	 	 dan	 tugas	 pembantuan	 dan	 d�ber�kan	 otonom�	 yang	 seluas-
luasnya.		Otonom�	yang	seluas-luanya	untuk	mempercepat	terwujudnya	
kesejahteraan	 bag�	 masyarakat	 Indones�a	 d�ber�kan	 kepada	 mas�ng-
mas�ng	 pemer�ntah	 daerah	 prov�ns�,	 pemer�ntah	 daerah	 kabupaten	
dan	 pemer�ntah	 daerah	 kota	 melalu�	 pen�ngkatan	 pelayanan	 publ�k,	
pemberdayaan	 masyarakat,	 peran	 serta	 masyarakat	 dalam	 berbaga�	
pembangunan,	dan	daya	sa�ng	daerah,	ba�k	nas�onal,	reg�onal	maupun	
global.		

Pember�an	 otonom�	 seluas-luasnya	 bag�	 daerah,	 merupakan	 hal	
sangat	berbeda-beda	dalam	s�stem	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	
sebelumnya.		Undang-Undang	Dasar	Sementara	Tahun	1950	(selanjutnya	
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d�sebut	UUDS	1950),	d�nyatakan	pada	Pasal	131	ayat	(2),	�st�lah	otonom�	
seluas-luasnya	telah	d�kenal.	Dengan	dem�k�an	perancang	UUDS	1950,	
telah	mengenal	adanya	otonom�	seluas-luasnya	yang	d�ber�kan	kepada	
daerah.	Otonom�	seluas-luasnya	d�tujukan	kepada	daerah-daerah	kecual�	
d�tentukan	 la�n	 oleh	 pemer�ntah	 pusat	 berdasarkan	 undang-undang.	
Bahkan	para	pend�r�	bangsa	“the founding fathers”	melalu�	UUD	tahun	
1945	 telah	 mencanangkan	 pember�an	 otonom�	 seluas-luasnya	 kepada	
pemer�ntah	daerah	ba�k	prov�ns�,	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	
pemer�ntahan	daerah	kota.	Otonom�	seluas-luasnya	t�dak	mengandung	
makna	bahwa	daerah	akan	mengatur	dan	mengurus	urusan	pemer�ntahan	
meleb�h�	dar�	urusan	pemer�ntah	pusat.	Otonom�	daerah	seluas-luasnya	
d�maksud	bukan	urusan	jumlah	urusan	pembag�an	pemer�ntahan	daerah		
dalam	jumlah	banyak,	kemad�r�an	dan	kebebasan,	tetap�	sesua�	dengan	
kepent�ngan	daerah	�tu	send�r�.	

Amrah	Musl�m�n,	ket�dakjelasan	art�	seluas-luasnya	men�mbulkan	
wacana	 negat�f	 bahwa	 otonom�	 daerah	 mengak�batkan	 adanya	
d�s�ntegras�	bangsa.204		Menurut	pendapat	Amrah	Musl�m�n	kemungk�nan	
dapat	terjad�,	menjad�kan	Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a	�n�	akan	
terpecah-pecah	 menjad�	 bag�an	 negara-negara	 atau	 daerah	 merdeka	
send�r�.	 Negara	 Indones�a	 adalah	 negara	 kesatuan	 dengan	 otonom�	
daerah	seluas-luasnya	menjad�	�nstrumen	untuk	menc�ptakan	persatuan	
dan	kesatuan.	NKRI		adalah	Negara	kesatuan	berdasarkan	dasar	negara	
Pancas�la	serta	UUD	NRI	1945.	NKRI	sebaga�	negara	plural�s	ya�tu	mult�	
suku	bangsa,	mult�	budaya	dan	mult�	agama	menjad�	Negara	Indones�a	
dengan	s�stem	pemer�ntahan	otonom�	semak�n		utuh	dan	kokoh	dalam	
menjaga	Negara	kesatuan	dan	persatuan.	 	Syamsud�n	Harr�s205,	NKRI	
menganut	 juga	 s�stem	 	 pemencaraan	 urusan	 pembag�an	 kekuasaan	
vert�kal,	 dengan	 mengedepankan	 desentral�sas�	 dengan	 penyerahan	
urusan	 pemer�ntahan	 kepada	 pemer�ntahan	 daerah,	 seh�ngga	 dengan	
otonom�	t�dak	mudah	menjad�	negara	sentral�st�k.

S�stem	 pemer�ntahan	 sentral�sas�	 t�daklah	 jelek,	 tetap�	 dapat	
memudarkan	 asp�ras�	 masyarakat	 dalam	 n�la�-n�la�	 demokras�.	 N�la�	
demokras�	dalam	pemer�ntahan	ya�tu government by the people, from 
the people, and to the people.	 Hans	 Kelsen	 menyebutkan	 bahwa	 “	

204	 Amrah	Musl�m�n,	Op. Cit.		hal.	5.
205	 Syamsud�n	 Har�s	 (Ed),	 2005,	 Desentralisasi dan Otonomi Daerah,	 Kerjasama	

AIPI,	LIPI,	dan	Partership For Government Reform,Jakarta,	hal.	61.	
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decentralization allows a cluster approach to the idea of democracy than 
centralization”206	Pengalaman	negara	 Indones�a	melalu�	pemer�ntahan	
sentral�st�k	 kekuasaan	 menjad�	 pemer�ntahan	 	 Indones�a	 t�dak	 stab�l,	
seh�ngga	 pemerataan	 pembangunan	 dalam	 rangka	 pemerataan	
kesejahteraan	t�dak	terwujud	sesua�	dengan	n�la�	Pancas�la.	

Negara	 Indones�a	 dengan	 pemer�ntahan	 desentral�sas�,	 jauh	
leb�h	 mempercepat	 mencapa�	 kesejahteraan	 dan	 kead�lan	 sos�al.	
Kesejahteraan	 sos�al	 dapat	 d�wujudkan	 dengan	 sempurna	 melalu�	
penyerahan	 urusan	 pemer�ntahan	 kepada	 mas�ng-mas�ng	 daerah,	
meng�ngat	w�layah	daerah	 Indones�a	 sangat	 luas.	Melalu�	penyerahan	
pembag�an	urusan		pemer�ntahan		desentral�sas�,	akan	jauh	leb�h	banyak	
keunggulannya.	Keunggulan	dar�	pemer�ntahan	desentral�sas�,	menurut		
The	L�ang	G�e207,		menjelaskan		desentral�sas�	ya�tu	mampu	mencegah	
penumpukan	 kekuasaan	 yang	 cendrung	 kearah	 t�ran�;	 member�kan	
kesempatan	kepada	rakyat	 �kut	serta	dalam	pemer�ntahan	dan	melat�h	
d�r�	dalam	menggunakan	hak-hak	demokras�;	serta	mendorong	ef�s�ens�	
pemer�ntahan.	 	Urusan	pemer�ntahan	yang	menjad�	kebutuhan	daerah	
d�serahkan	 kepada	 daerah,	 karena	 untuk	 mewujudkan	 kesejahteraan	
rakyat	 bag�	 daerah	 adalah	 yang	 pal�ng	 mengetahu�	 	 masyarakat	 d�	
daerah.	Pemer�ntahan	pusat	(nas�onal)	hanya	menyelenggarakan	urusan	
pemer�ntahan	bers�fat	l�ntas	daerah,	reg�onal	dan	�nternas�onal.	

Negara	 Kesatuan	 Republ�k	 Indones�a	 atau	 NKRI	 adalah	 Negara	
yang	 sangat	 besar	 dengan	 jangkauan	 w�layahnya	 sangat	 luas,	 maka	
d�perlukan	 adanya	 s�nerg�tas	 antara	 sentral�sas�	 dan	 desentral�sas�.	
Dav�d	 Hulme	 and	 Mark	 Tunner	 menyatakat	 s�nerg�tas	 pemer�ntahan	
sentral�sas�	dan	desentral�sas�	dapat	d�capa�	dengan	:
 “All systems of governments involve a combination of centralized 

and decentralized authority. however, finding a combination of 
central control and local authority that satisfies regime needs 
and popular demands it a persistent dilemma for governments. 
Centralization and decentralization are not attributes that can 
be dichotomized: rather they represent hypothetical poles on a 
continuum that can be calibrated by many different indicates.208 

206	 Hans	Kelsen,Op. Cit.,	hal.304.
207	 The	L�ang	G�e,	Op. Cit,	hal.	35.
208	 Dav�d	 Hulme	 and	 Mark	 Tunner,	 1997,	 Governance, Administration And 

Development,	McM�llan	Press	LTD,	Londonen,	hal.	159.
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Pelaksanaan	pendapat	Dav�d	Hulme	And	Mark	Tunner	�tu,	maka	
pelaksanaan	 pemer�ntahan	 sentral�st�k	 dan	 desentral�sas�,	 mengalam�	
perubahan	 s�l�h	 bergant�,	 UU	 5/1974	 	 menganut	 desentral�sas�	 tetap�	
pelaksanaannya	 pemer�ntahan	 sentral�st�k,	 bahkan	 UU	 22/1999	
s�stem	 pemer�ntahan	 desentral�sas�	 penuh	 seh�ngga	 undang-undang	
pemer�ntahan	daerah	tersebut	menganut	s�stem	pemer�ntahan	federal�sme.		
S�stem	 pemer�ntahan	 federal�sme	 cenderung	 men�adakan	 pengawasan	
pemer�ntah		pusat	(nas�onal).	UU	32/2004	s�stem	pemer�ntahan	dengan	
corak	desentral�sas�	mula�	muncul	serta	melalu�	UU	23/2014	menguatkan	
s�stem	pemer�ntahan	desentral�sas�	penuh	dengan	selalu	memperhat�kan	
kear�fan	lokal	dalam	kor�dor	NKRI.	UU	23/2014	pengawasan		otonom�	
daerah	 seluas-luasnya	 oleh	 pemer�ntah	 pusat	 (nas�onal)	 d�perkuat	
melalu�	fungs�	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	d�	daerah.

Pelaksanaan	pemer�ntahan	daerah	dengan	otonom�	seluas-luasnya	
kepada	 daerah	 mengalam�	 ket�dakkons�stenan	 yang	 telah	 d�atur	 oleh	
perubahan	kedua	UUD	tersebut	seh�ngga	mengarah	kepada	pemer�ntahan	
daerah	centripetal	dengan	corak	pemer�ntahan	sentralistik.	Pemer�ntahan	
yang	 sentral�st�k	 menjad�kan	 kepala	 daerah	 ba�k	 Gubernur	 sebaga�	
kepala	 daerah	 prov�ns�,	 Bupat�	 sebaga�	 kepala	 daerah	 Kabupaten	 dan	
Wal�kota	 sebaga�	 kepala	 daerah	 kota	 menjad�	 organ	 pusat	 sebaga�	
penguasa	 tunggal	 	dalam	pengawasan	d�	daerah.	Ket�mpangan	 s�stem	
pengawasan	 pemer�ntahan	 daerah	 muncul	 merebak	 kembal�,	 ak�bat	
sentral�st�k	 dengan	 formula	 yang	 baru	 ya�tu	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	
Pemer�ntah	 Pusat,	 beserta	 Bupat�	 dan	 Wal�kota	 bukan	 sebaga�	 wak�l	
pemer�ntah	pusat.	Kedudukan	Gubernur	mem�l�k�	peran	sangat	sentral	
ya�tu	sebaga�	kepala	daerah	prov�ns�,	membantu	tugas	Pres�den	d�	daerah	
dan		sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat.		Ket�ga	eks�stens�	fungs�	Gubernur	
tersebut	d�atur	dalam	Pasal	9	ayat	(2),	(3),	dan	ayat	(4),	serta	ayat	(5)	
UU	23/2014.

Pengawasan	 Gubernur	 pada	 urusan	 pemer�ntahan	 pusat	 	 terd�r�	
dar�	urusan	pemer�ntahan	absolut,	urusan	pemer�ntahan	konkuren	dan	
urusan	 pemer�ntahan	 umum.	 	 Urusan	 pemer�ntahan	 konkuren	 terd�r�	
urusan	pemer�ntah	pusat	d�bag�	antara	pemer�ntahn	pusat,	pemer�ntahan	
daerah	 prov�ns�,	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	 dan	 pemer�ntahan	
daerah	kota.	Urusan	pemer�ntahan	konkuren	d�serahkan	kepada	daerah	
dalam	pelaksanaan	otonom�	daerah.	Sedangkan	pengawasan	Gubernur	
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dalam	 pemer�ntahan	 umum	 menjad�	 kewenangan	 Pres�den	 sebaga�	
kepala	pemer�ntahan.	

UU	23/2014,	Pasal	9	ayat	(1),(2),(3),	(4)	dan		ayat	(5)		d�tentukan	
bahwa		pembag�an	urusan	pemer�ntahan	pada	�nt�nya	urusan	pemer�ntah	
pusat	 terd�r�	 dar�	 urusan	pemer�ntahan	absolut,	 konkuren,	 dan	umum.		
Urusan	pemer�ntah	konkuren	menjad�	urusan	pemer�ntahan	yang	d�bag�	
antara	pemer�ntah	pusat,	dan	daerah	prov�ns�	dan	daerah	kabupaten/kota.	
Urusan	 pemer�ntahan	 konkuren	 yang	 d�serahkan	 ke	 daerah	 menjad�	
dasar	 pelaksanaan	 otonom�	 daerah.	 Urusan	 pemer�ntahan	 absolut	
menjad�	 kewenangan	 Pres�den	 sebaga�	 kepala	 pemer�ntahan.	 Urusan	
pemer�ntahan	absolut,	konkuren	dan	pemer�ntahan	umum	sesua�	dengan	
Pasal	9	 	ayat	(1),(2),	(3)	dan	ayat	(4),	Pasal	10	ayat	(1),	dan	ayat	(2),	
Pasal	11	ayat	(1),	(2)	dan	ayat	(3),	Pasal	12	ayat	(1)	dan	ayat	(2)	serta	
Pasal	13	ayat	(1)		UU	23/2014.		

Pengawasan	dalam	konteks	negara	kesatuan	melalu�	pend�strubus�an	
atau	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 ba�k	 kepada	 pemer�ntah	 daerah	
prov�ns�	 maupun	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota.	 And�	
Pangerang	Moenta,	dalam	landasan	 	UUD	NRI	1945,	 terdapat	urusan	
pemer�ntahan	pusat	d�kenal	dengan	�st�lah	urusan	pemer�ntahan	absolut	
dan	urusan	pemer�ntahan	konkuren	yang	terd�r�	dar�	urusan	pemer�ntahan	
waj�b	 dan	 urusan	 pemer�ntahan	 p�l�han.	 Urusan	 pemer�ntahan	 waj�b	
yang	 menyangkut	 dengan	 pelayanan	 dasar,	 dan	 non	 pelayanan	 dasar	
d�tentukan	 dengan	 Standar	 Pelayanan	 M�n�mal	 untuk	 menjam�n	 hak-
hak	konst�tus�onal	masyarakat.209	

D�str�bus�	 kekuasaan	 urusan	 pemer�ntahan	 ba�k	 berupa	 urusan	
yang	bersekala	konkuren,	maupun	dalam	pelaksanaan	tugas	pembantuan	
(medebewind).	Pembag�an	urusan	pemer�ntahan		konkuren	merupakan	
wujud	pelaksanaan	pemer�ntahan	otonom�	daerah	dalam	ruang	l�ngkup	
pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�	 dan	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	
dan	kota.	Sesua�	 dengan	UU	23/2014,	Pasal	 18	 ayat	 (2)	 dan	 ayat	 (5)	
bahwa	pemer�ntahan	daerah	berwenang	mengatur	dan	mengurus	send�r�	
urusan	 pemer�ntahan	 menurut	 asas	 otonom�	 dan	 tugas	 pembantuan,	
serta	otonom�	yang	seluas-luasnya,	untuk	men�ngkatkan	kesejahteraan	
masyarakat.	 	 Pengawasan	 	 d�dasarkan	 atas	 pem�k�ran	 yang	 bers�fat	
fundamental	ya�tu		pengawasan	�tu	d�laksanakan	secara	ef�s�en,	efekt�f,	

209	 	And�	Pangerang	Moenta,Op.Cit.,	hal.33.
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bermanfaat,	mencegah	t�ndakan	peny�mpangan	dan	penyelewenangan,	
dapat	 d�pertanggungjawabkan	 dan	 mem�l�k�	 proses	 dasar.210	 Pr�ns�p	
negara	kesatuan	menjam�n	pr�ns�p-pr�ns�p	dar�	pengawasan	pemer�ntahan	
daerah	kabupaten	dan	kota	oleh	Gubernur.	Pr�ns�p-pr�ns�p	pengawasan	
menurut	George	R.	Terry		yang	d�terjemahka	oleh	W�nard�	menyebutkan	
bahwa	 pr�ns�p	 pengawasan	 yang	 efekt�f	 membantu	 usaha-usaha	 k�ta	
untuk	mengatur	pekerjaan	yang	d�recanakan	untuk	memast�kan	bahwa	
pelaksanaan	pekerjaan	 tersebut	berlangsung	 sesua�	 dengan	 rencana.211	
Sedangkan	menurut	Ulbert	S�lalah�,	pr�ns�p-pr�ns�p	pengawasan	sebaga�	
ber�kut	:
(1)	 Pengawasan	harus	berlangsung	terus-menerus	bersamaan	dengan	

pelaksanaan	keg�atan	atau	pekerjaan;
(2)	 Pengawasan	 harus	 menemukan,	 men�la�	 dan	 menganal�s�s	 data	

tentang	pelaksanaan	pekerjaan	;
(3)	 Pengawasan	 bukan	 semata-mata	 untuk	 mencar�	 kesalahan	 tetap�	

juga	 mencar�	 atau	 menemukan	 kelemahan	 dalam	 pelaksanaan	
pekerjaan;

(4)	 Pengawasan	harus	member�kan	b�mb�ngan	dan	mengarahkan	untuk	
mempermudah	pelaksanaan	pekerjaan	dalam	pencapa�an	tujuan;

(5)	 Pengawasan	t�dak	menghambat	pelaksanaan	pekerjaan	tetap�	harus	
menc�ptakan	ef�s�ens�	(has�l	guna);	

(6)	 Pengawasan	harus	fleks�bel;
(7)	 Pengawasan	harus	beror�entas�	pada	rencana	dan	tujuan	yang	telah	

d�tetapkan	(plan and objective oriented);
(8)	 Pengawasan	 d�lakukan	 terutama	 pada	 tempat-tempat	 strateg�s	

atau	 keg�atan-keg�atan	 yang	 sangat	 menentukan	 atau	 control by 
exeption;	dan

(9)	 Pengawasan	 harus	 membawa	 dan	 mempermudah	 melakukan	
t�ndakan	perba�kan.212				
								
Dalam	 �mplementas�nya	 pengawasan	 tersebut	 oleh	 	 Gubernur	

dalam	hubungan	pusat	dan	daerah,	yang	bers�fat	 ef�s�en	ya�tu	dengan	
menggunakan	 	 sem�n�mal	 mungk�n	 sumber	 daya	 manus�a	 maupun	

210	 	Sondang	P.	S�ag�an,	Op. Cit.,	hal.	126-128.	
211	 	W�nard�,	2000,	Asas-Asas manajemen,	terjemahan,	Alumn�	Bandung,	hal.396.
212	 	Amran	Saud�,	Op. Cit.,	hal.19.
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sumber	daya	 la�nnya	untuk	mendapatkan	has�l	 sesua�	dengan	 rencana	
program	 yang	 telah	 d�rencananakan.	 Pengawasan	 efekt�f	 ya�tu	
pengawasan	dengan	menggunakan	perangkat	keras	(hard skill)	maupun	
perangkat	lunak	(soft skill)	yang	tersed�a	untuk	mencapa�	sasaran	yang	
tepat.	Pengawasan	�tu	memanfaatkan	segala	sumber	yang	d�m�l�k�	ba�k	
sumber	dana,	sumber	daya	la�nnya	yang	telah	d�alokas�kan	sebelumnya.	
Pengawasan	 yang	 d�lakukan	 pada	 awal,	 sedang	 bekerjanya	 suatu	
keg�atan	 rencana	 akan	 dapat	 mem�malkan	 adanya	 peny�mpangan	
maupun	 penyelewengan	 seh�ngga	 akan	 mengurang�	 kerug�an	 negara.	
Sedangkan	pengawasan	harus	dapat	member�kan	pertanggungjawaban	
ba�k	secara	�nternal	maupun	eksternal	pemer�ntahan.

Hubungan	pemer�ntah	pusat	dan	daerah	berka�tan	dengan	b�dang	
kewenangan	dar�	pembag�an	urusan	pemer�ntahan	dalam	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah,	yang	nant�nya	d�atur	dalam	rumah	tangga	daerah.		
Beg�tu	pula	hubungan	kewenangan	antara	pemer�ntah	pusat	dan	daerah	
terselenggara	 berdasarkan	 atas	 pembag�an	 wewenang	 pemer�ntah	
pusat,	daerah	prov�ns�	dan	daerah	kabupaten/kota.213		Josef	R�wu	Kaho,	
hubungan	 antara	 pemer�ntah	 pusat	 dengan	 daerah	 menyangkut	 pula	
pengawasan	 yang	 d�lakukan	 pemer�ntah	 pusat	 terhadap	 kewenangan		
daerah	 untuk	 mengatur	 dan	 mengurus	 rumah	 tangganya.214	 	 Paul	 P.	
Menurut	 pendapat	 de	 	 Guzman	 and	Arturo	 Pacho	 yang	 d�kut�p	 oleh	
Josef	R�wu	Kaho,	alasan-alasan	d�lakukan	pengawasan	oleh	pemer�ntah	
pusat	terhadap	daerah-daerah	terka�t	adanya	hal-hal	sebaga�	ber�kut:
(1) To maintain minimum standards the performance of services by 

local authorities:
(2) To maintain of standards administration as well as coordinate 

administration between and among various levels of government;
(�) To protect the citizen against the abuse of power by local 

authorities;
(4) To control local expenditures as part  of the management and 

planning of the national economy; 
(5) To wield an integrate the diverse people into nation.215

Pengawasan	yang	d�lakukan	d�	Indones�a	terhadap	daerah-daerah	

213	 K�snu	 Aryo,	 dkk,	 2016,	 materi Pokok Bidang Politik,	 Lemhannas	 RI,	 Jakarta,	
hal.74,	selanjutnya	d�sebut	K�snu	Aryo	II.

214	 Josef	R�wu	Kaho,Op. Cit.,	hal.303.
215	 Josef	R�wu	Kaho,	Ibid,	hal.304.
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berdasarkan	 Undang-Undang	 Dasar	 Tahun	 1945,	 ya�tu	 Pembukaaan	
UUD	1945	al�nea	ke-empat,	serta	Pasal	1	ayat	(1),	Pasal	4,5,10,	11,	12,	
13,	 14,	 15,	 17	 dan	 Pasal	 18	 	 UUD	 1945	 (sebelum	 amandemen),	 dan	
Pasal	1	 ayat	 (1),	Pasal	5,	 10,11,12,	14,	15,	17,	18,	18A,dan	Pasal	18	
B	UUD	NRI	1945.	 	Hal	 �n�	 sesua�	dengan	pendapat	De	Guzman	dan	
Pancho	dalam	Josef	R�wu	Kaho,	ya�tu	“the are three based of formal 
Central control over local authorities namely: a) constitutional, b) 
statutory, c) executive orders including administrative regulation”216 	
Pengawasan	 juga	 d�atur	 dar�	 berbaga�	 Undang-Undang	 Pemer�ntahan	
Daerah	 ya�tu	 UU	 22/1999,	 dengan	 pengawasan	 atas	 penyelenggaraan	
otonom�	daerah,	UU	32/2004,	pengawasan	atas	penyelenggaraan	urusan	
pemer�ntahan	 daerah	 dan	 pengawasan	 terhadap	 peraturan	 daerah	 dan	
peraturan	kepala	daerah.	Sedangkan	UU	23/2014,	pengawasan	terhadap		
pemer�ntahan	 umum,	 	 pengawasan	 umum	 dan	 pengawasan	 tekn�s	
terhadap	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 agar	 berjalan	 secara	
ef�s�en	dan	efekt�f	dalam	rangka	mewujudkan	pemerataan	kesejahteraan		
rakyay		yang		berkead�lan	d�	daerah.

Indones�a	 sebaga�	 negara	 kesatuan,	 d�mana	 tanggungjawab	
akh�r	 b�dang	 pemer�ntahan	 berada	 d�tangan	 Pres�den.	 Dalam	 b�dang	
pengawasan	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara	 d�	 daerah,	 maka	
Pres�den	mel�mpahkan	kekuasaan	pengawasan	kepada	Gubernur	sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat	d�	daerah	prov�ns�.	

Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 d�	 daerah	 w�layah	
prov�ns�,	 melakukan	 pengawasan	 	 berkenaan	 adanya	 suatu	 program,	
keg�atan,	perencanaan	pembangunan	yang	telah	d�tetapkan	sebelumnya.	
Program	keg�atan	desentral�sas�	sebaga�	pembag�an	urusan	pemer�ntah	
dar�	 pemer�ntah	 pusat	 kepada	 daerah	 prov�ns�,	 kabupaten	 dan	 kota	
maupun	desa.	Program	keg�atan	dekonsentras�		melalu�	�nstans�	vert�kal	
d�	 daerah	 maupun	 d�laksanakan	 daerah	 merupakan	 tanggungjawab	
Gubernur.	 Sedangkan	 tugas	 pembantuan	 sebaga�	 program	 pemer�ntah	
pusat	yang	d�tugaskan	kepada	pemer�ntah	daerah	prov�ns�,	 kabupaten	
dan	kota	serta	pemer�ntahan	desa.				

Dalam	 mencapa�	 keberhas�lan	 perencanaan	 (planning)		
pembangunan	dan	pelaksanaannya	(actualing)	d�perlukan	pengawasan.	
Pengawasan	d�lakukan	untuk	pelaksanaan	pemer�ntahan	yang	efekt�f,	dan	

216	 	Josef	R�wu	Kaho,	Ibid,	hal.304
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ef�s�en	dalam	rangka	c�ta-c�ta	nas�onal	ya�tu	kesejahteraan,	kemakmuran,	
kead�lan	 dan	 kesentosaan.	 	 Pengawasan	 ser�ng	 d�konotas�kan	 untuk	
mencar�	 kesalahan	 bers�fat	 negat�f	 ya�tu,	 peny�mpangan,	 kekel�ruan,	
pelanggaran	 maupun	 korups�.	 	 Padahal	 pengawasan	 bers�fat	 pos�t�f	
ya�tu	 memperba�k�	 kesalahan,	 kekel�ruan	 dan	 peny�mpangan	 agar	
sesua�	 dengan	 perencanaan	 yang	 telah	 	 d�sepakat�	 dan	 d�tetapkan	
sebelumnya.	Dengan	dem�k�an	pengawasan	Gubernur	d�lakukan	untuk	
member�kan	 saran,	 pendapat,	 masukan	 serta	 rekomendas�	 perba�kan	
atau	penyempurnaan	terhadap	terhadap	kekel�ruan,	peny�mpangan	dan	
kesalahan	yang	terjad�.

Pengawasan	oleh	pemer�ntah	pusat	yang	d�lakukan	oleh	Gubernur	
kepada	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 ba�k	 d�lakukan	 secara	 preemt�f,	
prevent�f	maupun	repres�f.	T�ndakan	pengawasan	preemt�f,	melakukan	
keg�atan	usaha	 	untuk	mencegah	adanya	gejala-gejala	peny�mpangan,	
kekel�ruan	dan	kesalahan	yang	akan	mungk�n	terjad�	dalam	pelaksanaan	
suatu	 program	 keg�atan.	 T�ndakan	 prevent�f	 	 segala	 keg�atan	 untuk	
mencegah	 adanya	 t�ndakan	 peny�mpangan	 dar�	 suatu	 pelaksanaan	
program	keg�atan.	Sedangkan	repres�f,	suatu	 t�ndakan	yang	d�lakukan	
dalam	 penert�ban,	 apab�la	 terjad�	 suatu	 pelanggaran	 yang	 bers�fat	
adm�n�strat�f.	

Gubernur	 dalam	 melakukan	 t�ndakan	 pengawasan	 prevent�f		
terhadap	 pemer�ntah	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 mem�l�k�	 pedoman,	
rencana-rencana,	norma,	standard,	prosedur	dan	kr�ter�a		sebaga�	tolok	
ukur	 	 sebaga�	das sollen,	 dan	 	 sasaran	 	 keg�atan	pengawasan	 sebaga�	
das sein.	 Pengawasan	 dapat	 d�art�kan	 sebaga�	 bentuk	 keg�atan	 yang	
d�capa�,	 b�la	 perlu	 melakukan	 t�ndakan-t�ndakan	 	 perba�kan	 seh�ngga	
keg�atan	 yang	 d�has�lkan	 (das sein)	 sesua�	 dengan	 perencanaan	 (das 
sollen).	Melalu�	t�ndakan	pengawasan	preemt�f,	prevent�f,	dan	repres�f,	
akan	mencapa�	adanya	keberhas�lan	dalam	proses	keg�atan	pelaksanaan	
sesua�	 dengan	 rencana-rencana	 yang	 d�sepakat�	 semula.	 Dengan	
dem�k�an	pengawasan	oleh	Gubernur	sesua�	dengan	program,	rencana,	
target	 dan	 tujuannya.	 Untuk	 keberhas�lan	 dalam	 proses	 pengawasan	
seyoyanya	melalu�	pr�ns�p-pr�ns�p	pengawasan	yang		secara	ekonom�s	
atau	pengeluaran	sed�k�t	namun	has�l	sebanyak-banyaknya,	berdayaguna	
(ef�s�en),	dan	berhas�lguna	(efekt�f).
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Pengawasan	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	dan	sebaga�	
unsur	penyelenggaraan	negara	d�	daerah,	mem�l�k�	kewenangan		dalam	
�nternal	pemer�ntahan	berdasarkan	atr�bus�.	Sesua�	dengan	pelaksanaan	
Rencana	Pembangunan	L�ma	Tahunan	(Repel�ta)	IV,	d�nyatakan	sesua�	
dengan	UUD	1945	(sebelum	amandemen),	Pasal	4	ayat	(1)	dan	ayat	(2),	
d�sebutkan	bahwa,		pemegang	kekuasaan	pemer�ntahan	tert�ngg�	berada	
d�tangan	 Pres�den.	 Dalam	 menjalankan	 pemer�ntahannya	 Pres�den	
d�bantu	 oleh	 Wak�l	 Pres�den.	 	 Wak�l	 Pres�den	 d�bantu	 oleh	 Menter�	
Eku�n	dan	Pengawasan	Pembangunan	Nas�onal	melakukan	pengawasan	
ba�k	pemer�ntahan	pusat	sampa�	dengan	pemer�ntahan	daerah	prov�ns�	
dan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota.	

Pengawasan	 merupakan	 �mpl�kas�	 hubungan	 hukum.	 Hubungan	
hukum	 dalam	 �n�	 dar�	 pemer�ntah	 sebaga�	 subyek	 hukum	 	 ya�tu	
penguasa	 yang	 memer�ntah	 dan	 warga	 masyarakat	 sebaga�	 	 subyek	
yang	d�per�ntah.		AV.Decey	217,	menyebutkan	bahwa	:	“Administrative 
law determines	(1)	the constitution and the relations of those organs of 
society which are charged whit the care of those social interest which are 
the object of public administration, by which term is meant the different 
representatives of society among which the State is the most important, 
and	(2)	the relation of the administrative authorities toward the citizens 
of the State.”	

Pemer�ntah	merupakan	penguasa	adm�n�stras�	Negara	melaksanakan	
bestuurzorg,	d�mana	penguasa	sepatutnya	mem�l�k�	wewenang.	Legal�tas	
dalam	pemer�ntahan	d�ukur	berdasarkan	wewenang	yang	d�atur	dalam	
ketentuan	 perundang-undangan.	 H.W.R.	 Wade	 menyebutkan	 bahwa:	
“The primary purposed of administrative law, therefore, is to keep the 
power of government within their legal bounds, so as to protect the citizen 
against their abuse”.		Hal	yang	sangat	pent�ng	dalam	tujuan	adm�n�stras�	
negara	 adalah	 untuk	 menjaga	 agar	 kekuasaan	 pemer�ntahan	 berada	
dalam	batas-batas	hukum	yang	melandas�,	seh�ngga	dapat	mel�ndung�	
warga	negara	dar�	perbuatan	pemer�ntah	yang	sewenang-wenang	atau	
batas	kewenangan	dar�	pemer�ntah.

SF	 Marbun	 menyebutkan,	 “wewenang	 dalam	 hal	 �n�	 adalah	
kemampuan	 bert�ndak	 yang	 d�kehendak�	 oleh	 undang-undang	 yang	

217	 	A.V	Decey,	Op. Cit.,	hal.	216.
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berlaku	 untuk	 melaksanakan	 hubungan	 dan	 perbuatan	 hukum.218		
Pemer�ntah	melakukan	 t�ndakan	hukum	b�la	hanya	d�kenhendak�	oleh	
undang-undang	 sebaga�	 	 perwujudan	 asp�ras�	 dar�	 warga	 masyarakat.	
T�ndakan	pemer�ntahan	dalam	negara	hukum		mendapatkan	legal�tas	dar�	
warga	masyarakat	secara	formal	tertuang	dalam	ketentuan	perundang-
undangan.	

Melalu�	 desentral�sas�,	 pemer�ntahan	 daerah	 menyelenggarakan		
urusan	 rumah	 tangganya	 send�r�.	 Urusan	 pemer�ntahan	 menjad�	
kewenangannya,	 seh�ngga	 pemer�ntahan	 daerah	 berwenang	 untuk	
mengatur	 dan	 mengurus	 urusan	 tersebut.	 Dalam	 negara	 kesatuan,	
pemer�ntahan	 daerah	 bers�fat	 	 subord�nas�	 dan	 depedent	 dan	 t�dak	
terp�sahkan,	 dan	 oleh	 R.	 Joenarto219,	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	
daerah	 dalam	 penyelenggaraan	 mengatur	 dan	 mengurus	 pembag�an	
urusan	 pemer�ntahan	 d�adakan	 pengawasan.	 	 T�ndakan	 pemer�ntahan	
d�lakukan	 oleh	 Gubernur	 dalam	 pengawasan	 pemer�ntahan	 otonom�	
daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 d�landas�	 kepast�an	 hukum	 dan	 tert�b	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara.	 Gubernur	 bert�ndak	 wak�l	
pemer�ntah	pusat	dalam	negara	hukum	berpedoman	pada	legal�tas,	oleh	
R�dwan	HR220	d�nyatakan	bahwa	asas	legal�tas	(legaliteitsbeginsel atau  
het beginsel van wetmatigheid van bestuur),	berdasarkan	pr�ns�p,	bahwa	
wewenang	 pemer�ntahan	 berasal	 dar�	 peraturan	 perundang-undangan,	
seh�ngga	 kewenangan	 bersumber	 dar�	 atau	 d�peroleh	 dar�	 atr�bus�,	
delegas�	dan	mandat.		Gubernur	melakukan	t�ndakan	pemer�ntahan	dalam	
pengawasan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota	berdasarkan	atas	
atr�bus�	kewenangan	berlandaskan	pel�mpahan	oleh	pemer�ntah	pusat.	

T�ndakan	 pengawasan	 d�lakukan	 oleh	 Gubernur	 agar	 urusan	
pemer�ntahan	 dapat	 membantu	 manfaat	 sebesar-besarnya	 bag�	
kesejahteraan	masyarakat	dengan	pr�ns�p	pemerataan	dan	kead�lan	bag�	
seluruh	 rakyat	 Indones�a.	 	Hubungan	antara	pemer�ntah	pusat	dengan	
daerah	dengan	konsep	desentral�sas�	dengan	hak	mengatur	dan	mengurus	
rumah	tangga	daerah,	merupakan	hubungan	pengawasan	yang	d�lakukan	
oleh	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat.	Berdasarkan	penjelesan	

218	 S.F.	 Marbun,	 1997,	 Peradilan Administrasi Negara dan Upaya Administrati di 
Indonesia,	L�berty,	Yogyakarta,	hal.	154.

219	 R.	Joenarto,Op.Cit,,	hal.	14.
220	 R�dwan	HR,	2006,	Op., Cit,	hal.	103-104.
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umum	 I	 (satu	 Romaw�)	 angka	 4	 UU	 23/2014	 d�jelaskan	 d�nyatakan	
sebaga�	ber�kut	:
	 “Peran	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 d�	 daerah,	

dpengaruh�	 oleh	 kond�s�	 geograf�s	 yang	 sangat	 luas,	 maka	
untuk	 efekt�v�tas	 dan	 ef�s�ens�	 pemb�naan	 dan	 pengawasan	 atas	
penyelenggaraan	urusan	pemer�ntahan	yang	menjad�	kewenangan	
daerah	kabupaten/kota,	Pres�den	sebaga�	penanggung	jawab	akh�r	
pemer�ntahan	 secara	 keseluruhan	 mel�mpahkan	 kewenangannya	
kepada	 Gubernur	 untuk	 bert�ndak	 atas	 nama	 pemer�ntah	 pusat	
untuk	 melakukan	 pemb�naan	 dan	 pengawasan	 kepada	 	 daerah	
kabupaten/kota	 agar	 melaksanakan	 otonom�nya	 dalam	 kor�dor	
NSPK	 yang	 d�tetapkan	oleh	 pemer�ntah	pusat,	 Untuk	 efekt�v�tas	
pelaksanaan	 tugasnya	 selaku	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 Gubernur	
d�bantu	oleh	perangkat	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat.	
Karena	perannya	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat,	maka	hubungan	
Gubernur	 dengan	 pemer�ntah	 pemer�ntah	 daerah	 kabupaten/kota	
bers�fat	h�erarkh�s”		

Berka�tan	 dengan	 hal	 �tu,	 maka	 segala	 pembag�an	 urusan	
pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota	dalam	pelaksanaan	desentral�sas�	
dalam	negara	kesatuan,	maka	harus	d�lakukan	pengawasan	oleh	Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	agar	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	
kota	menjalankan	pemer�ntahan	secara	ef�s�en	dan	efekt�f	dan	ekonom�s	
untuk	menc�ptakan	masyarakat	yang	sejahtera,	ad�l	dan	makmur,	aman	
dan	sentosa.	Pengawasan	Gubernur	yang	berc�r�kan		good governance	
dan	clean government	terselenggaranya	pemer�ntahan	daerah	efekt�f	dan	
ef�s�en.		Pengawasan	atas	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	adalah	
proses	 keg�atan	 yang	 d�tujukan	 untuk	 menjam�n	 agar	 pemer�ntahan	
daerah	 berjalan	 secara	 efekt�f	 dan	 ef�s�en	 sesua�	 dengan	 rencana	 dan	
ketentuan	peraturan	perundang-undangan.	

Pengawasan	Gubernur	terhadap	pelaksanaan	urusan	pemer�ntahan	
d�	daerah	mel�put�	pengawasan	urusan	pemer�ntahan	d�	daerah	prov�ns�,	
pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota	serta	urusan	pemer�ntahan	desa.		
Pelaksanaan	pengawasan	urusan	pemer�ntahan	d�	daerah	prov�ns�		ya�tu	
urusan	 pemer�ntahan	 yang	 bers�fat	 waj�b,	 bers�fat	 p�l�han	 dan	 urusan	
pemer�ntahan	menurut	dekonsentras�	dan	tugas	pembantuan.	Sedangkan	
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urusan	 pemer�ntahan	 pengawasan	 Gubernur	 dalam	 pemer�ntahan	
kabupaten	dan	kota	yang	bers�fat	waj�b,	p�l�han	dan	urusan	pemer�ntahan	
menurut	tugas	pembantuan.	

Pemer�ntahan	 yang	 berasaskan	 dekonsentras�	 dalam	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota,	 oleh	 R.	
Joen�arta	 menyatakan	 bahwa,	 dekonsentras�	 merupakan	 pember�an	
wewenang	 oleh	 pemer�ntah	 pusat	 kepada	 alat-alat	 perlengkapan	
bawahannya	untuk	menyelenggarakan	urusan-urusannya	yang	terdapat	
d�	daerah.221	Berdasarkan	konsep	hubungan	pemer�ntah	pusat	dan	daerah	
oleh	R.	Joen�arto,	maka		pemer�ntahan	daerah	prov�ns�	yang	d�p�mp�n	
oleh	Gubernur	sebaga�		wak�l	pemer�ntah	pusat	dalam	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 negara	 d�	 daerah.	 Danurejo	 mengemukan	 bahwa,	
dekonsentras�	berart�	pel�mpahan	wewenang	dar�	organ-organ	pemer�ntah	
t�ngkat	atas	kepada	organ-organ	bawahan	setempat	dan	adm�n�strat�f.222		
Dengan	 	 adanya	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 secara	
mutat�s	 dan	 mutand�s,	 fungs�	 Gubernur	 merupakan	 pengawas	 dar�	
pelaksanaan	 asas	 dekonsentras�.	 Instans�	 vert�kal	 yang	 berada	 dalam	
w�layah	adm�n�strat�f	t�ngkat	daerah		bertanggungjawab	kepada	�nstans�	
t�ngkat	atas	yang	member�kan	tugas	dan	fungs�nya	d�	daerah.	

Berkenaan	 dengan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntahan	 pusat,	
maka	 Gubernur	 berwenang	 untuk	 melakukan	 koord�nas�	 dalam	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 ba�k	 dalam	 t�ngkat	 w�layah	
adm�n�strat�f	 prov�ns�	 serta	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota.	
Gubernur	dalam	pelaksanaan	tugas	fungs�	dan	kewenangannya	sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat	berhak		sebag�	koord�nator	�nstans�	vert�kal	d�	
daerah.	Instans�	vert�kal	d�	w�layah	adm�n�strat�f	merupakan	pelaksana	
tugas	dar�	kementer�an	dan	lembaga	kementer�an	non	pemer�ntah	yang	
pada	umumnya	berfungs�	untuk	melakukan	fungs�	tekn�s	d�	daerah.	

Dalam	 pelaksanaan	 tugas	 pembantuan	 penyelenggaraan	 urusan	
mengatur	 dan	 mengurus	 pada	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah,	
oleh	Joen�arto,	d�sebutkan	bahwa	tugas	pembantuan		�alah	tugas	�kut	serta	
melaksanakan	 urusan-urusan	 pemer�ntahan	 pusat	 atau	 pemer�ntahan	
daerah	 yang	 berhak	 mengatur	 dan	 mengurus	 rumah	 tangga	 t�ngkat	
atasannya.	Karena	tugas	pembantuan	hanya	merupakan	penyelenggaraan	

221	 	R.	Joen�arta,		Op. Cit.,,	hal.10.
222	 	R.	Joen�arta,	Ibid.	
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pemer�ntah	 pusat	 yang	 d�serahkan	 kepada	 daerah,	 maka	 hak	 untuk	
mengatur	 dan	 mengurus	 bers�fat	 terbatas,	 hanya	 dalam	 pelaksanaan	
�mplementas�nya	d�	daerah,	sedangkan	segala	b�ayanya	d�tentukan	dan	
d�atur	oleh	pusat.		Pemer�ntah	pusat		berkewaj�ban	member�kan	pedoman,	
arahan,	 b�mb�ngan	 dan	 penentuan	 standarnya.	 Walaupun	 	 dem�k�an	
tugas	 pembantuan	 yang	 d�selenggarakan	 oleh	 pemer�ntahan	 daerah	
prov�ns�	dan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten/kota	akan	mendukung	dan	
mempercepat	terwujudnya	pemerataan	kesejahteraan	masyarakat	secara	
ad�l	keseluruh	pelosok	w�layah	Indones�a.	

R.	Joen�arto	menyatakan	bahwa	pemer�ntahan	daerah	yang	berhak	
mengatur	 dan	 mengurus	 	 rumah	 tangga	 send�r�	 terdapat	 dua	 bentuk	
ya�tu;	 (1)	 pemer�ntahan	 daerah	 yang	 berhak	 mengatur	 dan	 mengurus	
rumah	 tangganya	 send�r�	 (rural local autonomous government);	 dan	
(2)	 pemer�ntahan	 kota	 yang	 berhak	 mengatur	 dan	 mengurus	 rumah	
tangganya	 send�r�	 (urban local autonomous government).223	 	 Dalam	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	yang	berotonom�		pada	prov�ns�	
dengan	 Gubernur	 sebaga�	 kepala	 daerah	 prov�ns�	 sekal�gus	 sebaga�	
wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 maka	 Gubernur	 berkewj�ban	 dan	 bertugas	
serta	 berfungs�	 melakukan	 superv�s�,	 mon�tor�ng,	 evaluas�,	 fas�l�tas�	
dan	 pemberdayaan	 kapas�tas	 (capacity building)	 terhadap	 kabupaten	
dan	kota	yang	ada	d�w�layahnya,	agar	otonom�	daerah	kabupaten	dan	
kota	berjalan	secara	opt�mal.	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	
melaksanakan	 urusan-urusan	 pemer�ntah	 pusat	 yang	 t�dak	 termasuk	
urusan	�nstans�	vert�kal	d�	daerah	prov�ns�.	

Gubernur	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara	d�	daerah	
melaksanakan	 kewenangan	 mengkoord�n�n�r	 semua	 �nstans�	 vert�kal	
d�	 daerah	 w�layah	 prov�ns�	 	 (integrated field administration),	 sela�n	
melakukan	superv�s�	dan	fas�l�tas�	bag�	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	
dan	 kota.	 Sedangkan	 kewenangan	 Gubernur	 selaku	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat	 melakukan	 pengawasan	 repres�f	 ya�tu	 pembatalan	 keb�jakan	
daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 yang	 	 bertentangan	 peraturan	 perundang-
undangan	yang	leb�h	t�ngg�	dan	kepent�ngan	umum	(tutelage power).

Pengawasan	 yang	 d�lakukan	 oleh	 Gubernur	 sebaba�	 aparatur	
pemer�ntah	 pusat	 mencerm�nkan	 tugas	 negara	 untuk	 mewujudkan	
kead�lan	 sos�al	 bag�	 masyarakat.	 Kead�lan	 	 bag�	 seluruh	 masyarakat	

223	 	R.	Joen�arta,	Ibid.hal.	21.
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Indones�a	merupakan	c�ta-c�ta	nas�onal	berdasarkan	n�la�-n�la�	Pancas�la.	
N�la�	kead�lan	bag�	seluruh	masyarakat	Indones�a	merupakan	v�s�	bangsa	
Indones�a	yang	harus	d�ra�h	oleh	penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara	
d�	daerah	bag�		kead�lan		masyarakat	seluruh	Indones�a.

4.4.  Pengawasan Gubernur  Berdasarkan Undang-Undang Nomor 
23 Tahun 2014 tentang Pemerintahan daerah
Dalam	 rangka	 untuk	 memperkuat	 otonom�	 daerah	 dalam	 negara	

kesatuan	 Indones�a	 adanya	 pengawasan	 serta	 sanks�	 yang	 tegas	 dan	
jelas,	 seh�ngga	 adanya	 s�nerg�tas	 pengawasan	 umum	 dan	 tekn�s	 dar�	
pel�mpahan	kewenangan	pengawasan	dar�	pemer�ntah	pusat.	Pengaturan	
pengawasan		Gubernur	dalam	UU	23/2014	terdapat	d�dalam	Pasal	7	ayat	
(1)	bahwa:”	pemer�ntah	pusat	melakukan	pemb�naan	dan	pengawasan	
terhadap	penyelenggaraan	urusan	pemer�ntahan	oleh	daerah”.	Pasal	8	
ayat	(1)	dan	ayat	(2)	UU	23/2014,	juga	menyebutkan	pengawasan,	Pasal	
91	ayat	(1),	(2),	(3),		dan	ayat	(4).	Pengawasan	yang	d�maksudkan	adalah	
Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 yang	 menjad�	 kewenangan	
dar�	pemer�ntah	pusat	yang	d�ber�kan	kepada	pemer�ntah	daerah	prov�ns�	
termasuk	kewenangan	daerah	kabupaten/kota	serta	tugas	pembantuan.	

Pengawasan	Gubernur	berdasarkan	atas	UU	23	/	2014,	ada	beberapa	
bentuk	dan	sasaran	yang	dapat	d�golongkan	sebaga�	ber�kut	:

1. Pengawasan Gubernur di dalam Pasal 7 ayat (1) , Pasal 8 ayat 
(1) dan ayat (2), Pasal 373 ayat (1) dan ayat (2) UU 23/2014
Berdasarkan	 UU	 23/2014,	 Pasal	 7	 ayat	 (1)	 	 UU	 23/2014	

menyebutkan	 bahwa	 “Pemer�ntah	 Pusat	 melakukan	 pemb�naan	 dan	
pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	 urusan	 Pemer�ntahan	 daerah”.		
Berdasarkan	 Pasal	 9	 ayat	 (1)	 penyelenggaraan	 urusan	 pemer�ntahan	
terd�r�	dar�	urusan	pemer�ntahan	absolut,	urusan	pemer�ntahan	konkuren,	
dan	urusan	pemer�ntahan	umum.	

Urusan	 pemer�ntah	 absolut	 yang	 menjad�	 menjad�	 kewenangan	
pemer�ntah	 pusat	 d�atur	 leb�h	 lanjut	 d�	 dalam	 Pasal	 10	 ayat	 (1)	 yang	
mel�put�:	(a)	pol�t�k	luar	neger�;	(b)	pertahanan;	(c)	keamanan;	(d)	yust�s�;	
(e)	moneter	dan	 f�skal	nas�onal;	dan	 (f)	 agama.	Dalam	melaksanakan	
urusan	pemer�ntahan	absolut	dapat	d�laksanakan	send�r�	oleh	pemer�ntah	
pusat	atau	mel�mpahkan	wewenangannya	kepada	�nstans�	vert�kal	yang	
ada	d�	daerah	atau	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	berdasarkan	
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asas	dekonsentras�.		Sedangkan	urusan	pemer�ntahan	konkuren		sesua�	
dengan	 Pasal	 11	 ayat	 (1)	 yang	 menjad�	 urusan	 pemer�ntahan	 daerah	
terd�r�	 dar�	 atas	 urusan	 pemer�ntahan	 waj�b	 dan	 urusan	 pemer�ntahan	
p�l�han.	Dalam	Pasal	11	ayat	2,	d�sebutkan	bahwa	urusan	pemer�ntahan	
waj�b	yang	berka�tan	pelayanan	dasar	dan	pelayanan	yang	t�dak	berka�tan	
dengan	 pelayanan	 dasar.	 	 Urusan	 pemer�ntahan	 waj�b	 yang	 berka�tan	
dengan	pelayanan	dasar	ter�d�	atas	:	(a)	Pend�d�kan;	(b)	Kesehatan;	(c)	
Pekerjaan	umum;	(d)	Perumahan	rakyat	dan	kawasan	pemuk�man;	(e)	
Ketentraman,	 ketert�ban	 umum,dan	 perl�ndungan	 masyarakat;	 dan	 (f)	
Sos�al.

Urusan	pemer�ntahan	waj�b	yang	t�dak	berka�tan	dengan	pelayanan	
dasar	d�atur	oleh	Pasal	12	ayat	(2)	UU	23/2014	terd�r�	atas;	(a)	Tenaga	
kerja;	(b)	Pemberdayaan	perempuan	dan	perl�ndungan	anak;	(c)	Pangan;	
(d)	 Pertan�an;	 (e)	 L�ngkungan	 h�dup;	 (f)	Adm�n�stras�	 kependudukan;	
(g)	Pemberdayaan	masyarakat	dan	desa;	(h)	Pengendal�an	penduduk	dan	
keluarga	berencana;	 (�)	Perhubungan;	 (j)	 	Komun�kas�	 dan	 �nformas�;	
(k)	 Koperas�,	 usaha	 kec�l,	 dan	 menengah;	 (�)	 Penanaman	 modal;	 (m)	
kepemudaan	dan	olah	raga;	(n)	stat�st�k;	(m)	persand�an;	(o)	kebudayaan;	
(p)	perpustakaan;	dan	(q)	kears�pan.

Urusan	pemer�ntahan	p�l�han	yang	menjad�	wewenang	pemer�ntah	
pusat	mel�put�	:	(a)	kelautan	dan	per�kanan;	(b)	par�w�sata;	(c)	pertan�an;	
(d)	kehutanan;	(e)	energ�	dan	sumber	daya	m�neral;	(f)	perdagangan;	(g)	
per�ndustr�an;	dan	(h)	transm�gras�.

Dalam	 menjaga	 keutuhan	 Negara	 Kesatuan	 Republ�	 Indones�a		
(NKRI)	 pada	 pelaksanaan	 otonom�	 daerah,	 agar	 t�dak	 menjad�kan	
daerah	 mem�l�k�	 keadulatan	 send�r�,	 maka	 pemer�ntah	 pusat	 tetap	
mem�l�k�	kekuasaan	pemer�ntahan	atas	urusan	pemer�ntahan	konkuren	
antara	 pemer�ntah	 pusat	 dan	 daerah	 prov�n�	 serta	 daerah	 kabupaten	
dan	 kota.	 	 Dalam	 Pasal	 13	 ayat	 (1)	 UU	 23/2014,	 penyelenggaraan	
otonom�	 daerah	 	 dalam	 	 urusan	 pemer�ntahan	 konkuren	 d�laksanakan	
dengan	menggunakan	pr�sns�p	akuntab�l�tas,	ef�s�en	serta	kepent�ngan	
strateg�s	 nas�onal.	 Penjelasan	 umum	 Pasal	 13	 ayat	 (1)	 UU	 23/2014,	
d�nyatakan	 bahwa	 pr�ns�p	 akuntab�l�tas	 adalah	 penanggungjawab	
suatu	 penyelenggaraan	 urusan	 pemer�ntahan	 d�tentukan	 	 berdasarkan	
kedekatannya	 dengan	 luas,	 besaran,	 dan	 jangkauan	 dampak	 yang	
d�t�mbulkan	oleh	penyelenggaraan	suatu	urusan	pemer�ntahan.	Pr�ns�p	
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ef�s�ens�	adalah	penyelenggaraan	suatu	urusan	d�tentukan	berdasarkan	
perband�ngan	t�ngkat	daya	guna	yang	pal�ng	t�ngg�	yang	dapat	d�proleh.	
Pr�ns�p	eksternal�tas	adalah	penyelenggaraan	suatu	urusan	pemer�ntahan	
d�tentukan	 berdasarkan	 luas,	 besaran,	 dan	 jangkauan	 dampak	 yang	
t�mbul	 ak�bat	 penyelenggaraan	 suatu	 urusan	 pemer�ntahan.	 Pr�ns�p	
kepent�ngan	nas�onal	 strateg�s	nas�onal	 adalah	penyelenggaraan	 suatu	
urusan	 pemer�ntahan	 d�tentukan	 berdasarkan	 pert�mbangan	 dalam	
rangka	 menjaga	 keutuhan	 dan	 kesatuan	 bangsa,	 menjaga	 kedaulatan	
negara,	 �mplementas�	 hubungan	 luar	 neger�,	 pencapa�an	 program	
strateg�s	nas�onal	dan	pert�mbangan	 la�n	yang	d�atur	dalam	ketentuan	
peraturan	perundang-undangan.	

Berdasarkan	 atas	 pr�ns�p	 akuntab�l�tas,	 eksternal�tas,	 ef�s�ens�	
dan	 kepent�ngan	 strateg�s	 kepent�ngan	 nas�onal,	 sesua�	 Pasal	 13	 ayat	
(2),	melalu�		konsep	kewenangan	pemer�ntah	pusat	adalah	:	(a)	urusan	
pemer�ntahan	yang	lokas�nya	l�ntas	daerah	prov�ns�	atau	l�ntas	negara;	
(b)	 Urusan	 pemer�ntahan	 yang	 penggunanya	 l�ntas	 daerah	 prov�ns�	
atau	 l�ntas	 negara;	 (c)	 Urusan	 pemer�ntahan	 yang	 	 manfaat	 atau	
dampak	negat�fnya	l�ntas	daerah	prov�ns�	atau	l�ntas	negara;	(d)	Urusan	
pemer�ntahan	yang	penggunaan	 sumber	dayanya	 leb�h	ef�s�en	apab�la	
d�lakukan	 oleh	 pemer�ntah	 pusat;	 dan/atau,	 (e)	 Urusan	 pemer�ntahan	
yang	peranannya	strateg�s	bag�	kepent�ngan	nas�onal.

Dalam	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 menjad�	 kewenangan	 daerah	
prov�ns�	 berdasarkan	 Pasal	 13	 ayat	 (3)	 UU	 23/2014,	 terd�r�	 atas	 :	 (a)	
urusan	 pemer�ntahan	 yang	 lokas�nya	 l�ntas	 daerah	 kabupaten/kota;	
(b)	Urusan	pemer�ntahan	yang	penggunanya	 l�ntas	daerah	kabupaten/
kota;	(c)	Urusan	pemer�ntahan	yang		manfaat	atau	dampak	negat�fnya	
l�ntas	 daerah	 kabupaten/kota;	 dan/atau,	 (d)	 Urusan	 pemer�ntahan	
yang	 penggunaan	 sumber	 dayanya	 leb�h	 ef�s�en	 apab�la	 d�lakukan	
oleh	 daerah	 prov�ns�.	 Sedangkan	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 menjad�	
kewenangan	daerah	kabupaten/kota	sesua�	Pasal	13	ayat	(4)		mel�put�:	
(a)	urusan	pemer�ntahan	yang	lokas�nya	l�ntas	daerah	kabupaten/kota;	
(b)	Urusan	pemer�ntahan	yang	penggunanya	 l�ntas	daerah	kabupaten/
kota;	(c)	Urusan	pemer�ntahan	yang		manfaat	atau	dampak	negat�fnya	
l�ntas	daerah	kabupaten/kota;	dan/atau,	(d)	Urusan	pemer�ntahan	yang	
penggunaan	sumber	dayanya	leb�h	ef�s�en	apab�la	d�lakukan	oleh		daerah	
kabupaten/kota.
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Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 melaksanakan	
kewenangan	 dalam	 pemer�ntahan	 umum	 sesua�	 Pasal	 25	 ayat	 (1)	
UU	 23/2014	 mel�put�	 :	 	 (a)	 pemb�naan	 wawasan	 kebangsaan	 dan	
ketahanan	nas�onal	dalam	rangka	memantapkan	pengamalan	Pancas�la,	
pelaksanaan	 Undang-Undang	 Dasar	 Negara	 Republ�k	 Indones�a	
Tahun	1945,	pelaksanaan	Bh�nneka	Tunggal	 Ika	serta	pertahanan	dan	
pemel�haraan	 keutuhan	 Negara	 Kesatuan	 Republ�k	 Indones�a;	 (b)	
pemb�naan	 persatuan	 dan	 kesatuan	 bangsa;	 (c)	 pemb�naan	 kerukunan	
antar	suku		dan	�ntra	suku,	umat	beragama,	ras,	dan	golongan	la�nnya	
guna	 mewujudkan	 stab�l�tas	 keamanan	 lokal,	 reg�onal,	 dan	 nas�onal;	
(d)	 penanganan	 konfl�k	 sos�al	 sesua�	 dengan	 ketentuan	 peraturan	
perundang-undangan;	 (e)	 koord�nas�	 pelaksanaan	 tugas	 antar	 �nstans�	
pemer�ntahan	 yang	 ada	 d�	 w�layah	 daerah	 prov�ns�	 dan	 daerah	
kabupaten/kota	untuk	menyelesa�kan	permasalahan	yang	t�mbul	dengan	
memperhat�kan	 pr�ns�p	 demokras�,	 hak	 asas�	 manus�a,	 pemerataan.	
Kead�lan,	ke�st�mewaan	dan	kekhususan,	potens�	serta	keanekaragaman	
daerah	 sesua�	 dengan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan;	 (f)	
pengembangan	 keh�dupan	 demokras�	 berdasarkan	 Pancas�la;	 dan	 (g)	
pelaksanaan	urusan	pemer�ntahan	yang	bukan	merupakan	kewenangan	
daerah	dan	t�dak	d�laksanakan	oleh	�nstans�	vert�kal.	

Berka�tan	dengan	pelaksanaan	kewenangan	urusan	pemer�ntahan	
umum	 pada	 t�ngkat	 prov�ns�	 d�lakukan	 oleh	 Gubernur,	 sedangkan	
d�t�ngkat	 kabupaten/kota	 d�lakukan	 oleh	 Bupat�/Wal�kota.	 Urusan	
pemer�ntahan	 umum	 d�	 t�ngkat	 prov�ns�	 d�pertanggungjawabkan	
oleh	 Gubernur	 kepada	 Pres�den	 melalu�	 Menter�	 dan	 Bupat�/Wal�kota	
bertanggungjawab	 kepada	 menter�	 melalu�	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	
pemer�ntah	pusat.

Dalam	Pasal	8	ayat	(1)	UU	23/2014	bahwa	pengawasan	terhadap	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�	 d�laksanakan	 oleh	
menter�/kepala	 lembaga	 pemer�ntah	 nonkementer�an.	 Pelaksanaan	
pengawasan	oleh	pemer�ntah	mel�put�	urusan	pemer�ntahan	oleh	daerah	
prov�ns�.	Urusan	daerah	oleh	prov�ns�	mel�put�	:	urusan	daerah	konkuren	
ya�tu	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 d�bag�	 antara	 pemer�ntah	 pusat,	 dan	
daerah	prov�ns�	dan	daerah	kabupaten/kota.

Dalam	 Pasal	 373	 ayat	 (1)	 dapat	 d�jelaskan	 bahwa	 Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	dapat	melakukan	pengawasan	terhadap	
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urusan	 pemer�ntahan	 yang	 menajad�	 kewenangan	 daerah.	 	 Pasal	 373	
ayat	(2)	meny�ratkan	bahwa	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	
melakukan	pengawasan	terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	
kabupaten/kota.	 Pengawasan	 Gubernur	 terhadap	 urusan	 pemer�ntahan	
daerah	 sesua�	 Peraturan	 Pemer�ntah	 Nomor	 33	 Tahun	 2018	 tentang	
Pelaksanaan	Tugas	dan	Wewenang	Gubernur	Sebaga�	Wak�l	Pemer�ntah	
Pusat	 melakukan	 pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	 urusan	
pemer�ntahan	yang	menjad�	kewenangan	daerah	kabupaten/kota,	maka		
Gubernur	 melakukan	 pengawasan	 secara	 prevent�f	 terhadap	 urusan	
pemer�ntahan	daerah	terhadap:	
a.	 Melakukan	 koord�nas�	 pengawasan	 penyelenggaraan	 tugas	

pembantuan	d�	daerah	kabupaten/kota;
b.	 Melakukan	 mon�tor�ng,	 evaluas�,	 dan	 superv�s�	 terhadap	

penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten/kota	yang	ada	d�	
w�layahnya;	

c.	 Memberdayakan	 dan	 memfas�l�tas�	 daerah	 kabupaten/kota	 d�	
w�layah;

d.	 Melakukan	 evaluas�	 terhadap	 rancangan	 peraturan	 daerah	
kabupaten/kota	 tentang	 rencana	 pembangunan	 jangka	 panjang	
daerah,	rencana	pembangunan	jangka	menengah	daerah,	anggaran	
pendapatan	 dan	 belanja	 daerah,	 perubahan	 anggaran	 pendapatan	
dan	 belanja	 daerah,	 pertanggungjawaban	 pelaksanaan	 anggaran	
pendapatan	 belanja	 daerah,	 tata	 ruang	 daerah,	 pajak	 daerah,	 dan	
retr�bus�	daerah.	Dan	melakukan	pengawasan	 terhadap	peraturan	
daerah	kabupaten/kota.	

2. Pengawasan Umum  dan Pengawasan Teknis oleh Gubernur 
sebagai Wakil Pemerintah Pusat diatur oleh Pasal 378 ayat (1) 
dan ayat (2)
UU	23/2014	Pasal	91	ayat	(1)	d�sebutkan	bahwa	dalam	melaksanakan	

pemb�naan	 dan	 pengawasan	 terhadap	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	
menjad�	kewenangan	daerah	kabupaten/kota	dan	tugas	pembantuan	oleh	
daerah	kabupaten/kota,	Pres�den	d�bantu	oleh	Gubernur	sebaga�	wak�l	
pemer�ntah	pusat.	Pengawasan	Gubernur	dalam	pemer�ntahan	kabupaten/
kota	 sesua�	dengan	Pasal	377	ayat	 (1)	melakukan	pengawasan	umum	
dan	pengawasan	tekn�s.		Menurut	penjelasan	umum		Pasal	377	ayat	(1)	
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UU	23/2014	d�nyatakan	bahwa	pengawasan	umum	adalah	pengawasan	
terhadap	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 menjad�	 kewenangan	
daerah	 prov�ns�,	 kelembagaan	 daerah	 prov�ns�,	 kepegawa�an	 pada	
perangkat	 daerah	 prov�ns�,	 keuangan	 daerah	 prov�ns�,	 pembangunan	
daerah	 prov�ns�,	 pelayanan	 publ�k	 d�	 daerah	 prov�ns�,	 kerja	 sama	
daerah	 prov�ns�,	 keb�jakan	 daerah	 prov�ns�,	 Gubernur	 dan	 DPRD	
prov�ns�,	 	 dan	 pengawasan	 	 bentuk	 la�nnya	 sesua�	 dengan	 ketentuan	
peraturan	perundang-undangan.	Sedangkan	pengawasan	 tekn�s	 adalah	
pengawasan	terhadap	tekn�s	pelaksanaan	substans�	urusan	pemer�ntahan	
yang	 d�serahkan	 kepada	 daerah	 prov�ns�	 sesua�	 dengan	 kewenangan	
kementer�an/lembaga	 pemer�ntahan	 pemer�ntah	 nonkementer�an	
mas�ng-mas�ng.		Pasal	378	ayat	(1)	mengatur	pengawasan	umum	yang	
mel�put�,	 terhadap	 	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 menjad�	
kewenangan	 daerah	 kabupaten/kota,	 kelembagaan	 daerah	 kabupaten/
kota,	 kepegawa�an	 pada	 perangkat	 daerah	 kabupaten/kota,	 keuangan	
daerah	kabupaten/kota,	pembangunan	daerah	kabupaten/kota,	pelayanan	
publ�k	d�	daerah	kabupaten/kota,	kerja	sama	daerah	kabupaten/kota,	dan	
bentuk	la�nnya	sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan.	
Berdasarkan	 PP	 12/2017,	 	 sesua�	 Pasal	 10	 	 ayat	 (1)	 pengawasan	
umum	 d�laksanakan	 oleh	 Menter�	 dan	 menter�	 tekn�s/kepala	 lembaga	
pemer�ntahan	 nonkementer�an.	 Sedangkan	 pengawasan	 umum	 daerah	
kabupaten/kota	d�laksanakan	oleh	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	
pusat.	Pengawasan	umum	mel�put�;	(�)	pembag�an	urusan	pemer�ntahan;	
(��)	kelembagaan	daerah;	(���)	kepegawa�an	pada	perangkat	daerah;	(�v)	
keuangan	 daerah;	 (v)	 pembangunan	 daerah;	 (v�)	 pelayanan	 publ�k	 d�	
daerah;	 (v��)	 kerja	 sama	 daerah;	 (v���)	 keb�jakan	 daerah;	 (�x)	 kepala	
daerah	 dan	 DPRD;	 dan	 (x)	 bentuk	 pengawasan	 la�n	 sesua�	 dengan	
ketentuan	peraturan	perundang-undangan.

Pengawasan	tekn�s	adalah	pengawasan	terhadap	tekn�s	pelaksanaan	
substans�	urusan	pemer�ntahan	yang	d�serahkan	kepada	daerah	kabupaten/
kota.		Menurut	Pasal	10	ayat	(4)	bentuk	pengawasan	tekn�s	mel�put�	:	(�)	
capa�an	standar	pelayanan	m�n�mal	atas	pelayanan	dasar;	(��)	ketaatan	
terhadap	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan	 termasuk	 ketaatan	
pelaksanaan	norma,	standar,	prosedur,	dan	kr�ter�a	yang	d�tetapkan	oleh	
pemer�ntah	 pusat	 dalam	 pelaksanaan	 urusan	 pemer�ntahan	 konkuren;	
(���)	dampak	pelaksanaan	urusan	pemer�ntahan	konkuren	yang	d�lakukan	
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oleh	pemer�ntahan	daerah;	dan	(�v)	akuntab�l�tas	pengelolaan	anggaran	
pendapatan	dan	belanja	negara	dalam	pelaksanaan	urusan	pemer�ntahan	
konkuren	d�	daerah.	

		Hubungan	pemer�ntah	pusat	dan	daerah,	agar	terjam�n	s�nkron�sme,		
s�nerg�tas	 harmon�sas�,	 maka	 Menter�	 sebaga�	 pembantu	 Pres�den	
melakukan	pengawasan	terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah,	
Pemer�ntah	 pusat	 dan	 daerah,	 kementer�an/lembaga	 pemer�ntahan	
non	 kementer�an	 berkewaj�ban	 membuat	 standar,	 norma,	 prosedur	
dan	 kr�ter�a	 (NSPK).	 NSPK	 d�jad�kan	 pedoman	 bag�	 daerah	 dalam	
menyelenggarakan	urusan	pemer�ntahan	yang	d�serahkan	ke	daerah	dan	
menjad�	 pedoman	 juga	 bag�	 kementer�an/lembaga	 	 pemer�ntahan	 non	
kementer�an	terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah.	

3. Pengawasan  Preventif oleh Gubernur 
Dalam	 UU	 23/2014,	 daerah	 otonom	 d�ber�kan	 hak,	 kewaj�ban,	

wewenang	 untuk	 mengatur	 dan	 mengurus	 send�r�	 berbaga�	 urusan	
pemer�ntahan	 serta	 kepent�ngan	 masyarakat	 setempat	 sesua�	 dengan	
peraturan	 perundang-undangan	 yang	 berlaku.	 Dalam	 kons�deran	
men�mbang		huruf	b,	d�sebutkan	bahwa	penyelenggaraan	pemer�ntahan	
daerah	 d�arahkan	 untuk	 mempercepat	 terwujudnya	 kesejahteraan	
masyarakat	 melalu�	 pen�ngkatan	 pelayanan,	 pemberdayaan,	 dan	
peran	 serta	 masyarakat,	 serta	 pen�ngkatan	 daya	 sa�ng	 daerah	 dengan	
memperhat�kan	pr�ns�p	demokras�,	pemerataan,	kead�lan,	dan	kekhasan	
suatu	 daerah	 dalam	 s�stem	 Negara	 Kesatuan	 Republ�k	 Indones�a..	
Dalam	 undang-undang	 �n�	 juga	 menganut	 hubungan	 kewenangan	
pemer�ntah	pusat	dengan	daerah.	Penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	
berasaskan	 mel�put�;	 asas	 desentral�sas�,	 asas	 dekonsentras�	 dan	 asas	
tugas	pembantuan.	

Penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 yang	 berotonom�,	 dengan		
negara	kesatuan	 	 	 sesua�	Pasal	1	UUD	NRI	1945,	ber�mpl�kas�	 	pada	
prakt�k	 pengawasan	 prevent�f	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	
daerah.	 	UUD	1945	Pasal	18	ayat	 (2)	dan	ayat	 (5)	d�nyatakan	bahwa	
pemer�ntahan	daerah	berwenang	untuk	mengatur	dan	mengurus	send�r�	
urusan	 pemer�ntahan	 menurut	 asas	 otonom�	 dan	 tugas	 pembantuan,	
serta	daerah	d�ber�kan	otonom�	seluas-luasnya.	Dalam	negara	kesatuan,	
kedaulatan	hanya	terdapat		pada	pemer�ntahan	pusat	bukan	pemer�ntahan	
daerah.	
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Pemer�ntahan	daerah	dalam	mewujudkan	pemerataan	kesejahteraan	
untuk	mereal�sas�kan	 tujuan	negara	dan	c�ta-c�ta	nas�onal	ya�tu	untuk	
mewujudkan	masyarakat	yang	sejahtera,	ad�l	dan	makmur.	Oleh	karena	
�tu,	fungs�	pemer�ntahan	daerah	d�dalam	negara	kesatuan	merupakan	sub	
pemer�ntahan	pusat/nas�onal.	Dengan	dem�k�an	keb�jakan	yang		d�buat	
oleh	pemer�ntah	daerah	seyogyanya	sesua�	dengan	pemer�ntah	pusat.	

UU	23/2014	menyatakan	bahwa	mempror�taskan	penyelenggaraan	
pemer�ntah	 daerah	 yang	 efekt�f	 dan	 ef�s�en	 yang	 sejalan	 dengan	
pengawasan	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah		sesua�	Pasal	1	angka	
2	PP	12/2017	ya�tu:	“		…	untuk	menjam�n	penyelenggaraan	pemer�ntahan	
daerah	berjalan	secara	ef�s�en	dan	efekt�f…		Pemer�ntahan	daerah	yang	
efekt�f	bukan	saja	bers�fat	formal	tetap�	menyangkut	kepent�ngan		untuk	
menyejahterakan	masyarakat	d�	daerah.	

Bentuk	 pengawasan	 prevent�f	 dengan	 obyek	 berupa	 produk	
hukum	dan	keb�jakan	daerah.		Gubernur	melakukan	evaluas�	terhadap	
peraturan	 daerah	 sebelum	 Peraturan	 Daerah	 d�sahkan	 oleh	 Gubernur.	
Untuk	 �tu	 Gubernur	 sebelum	 mengesahkan	 Peraturan	 Daerah	 bag�	
daerah	kabupaten/kota		sebelumnya	berlaku,	hendaknya	menurut		Bayu	
Sur�an�ngrat224,		dengan	memperhat�kan		sebaga�	ber�kut	:
a.	 Menetapkan	 ketentuan-ketentuan	 yang	 meng�kat	 rakyat,	

ketentuaan-ketentuan	yang	yang	mengandung	per�ntah,	 larangan,	
keharusan	untuk	berbuat	sesuatu	atau	t�dak	t�dak	berbuat	sesuatu	
dan	la�n-la�n	yang	d�tujukan	langsung	kepada	rakyat;

b.	 Mengadakan	 ancaman	 p�dana	 berupa	 denda	 atau	 kurungan	 atas	
pelanggaran	ketentuan	tertentu	yang	d�tetapkan	peraturan	daerah;

c.	 Member�kan	 beban	 kepada	 rakyat,	 m�salnya	 pajak	 atau	 retr�bus�	
daerah;

d.	 Menentukan	 segala	 sesuatu	 yang	 perlu	 d�ketahu�	 oleh	 umum	
karena	 menyangkut	 kepent�ngan	 rakyat	 ,	 m�salnya	 utang	
p�utang,	 menanggung	 p�njaman,	 mengadakan	 perusahaan	 daerah	
menetapkan	 dan	 mengubah	 Anggaran	 Pendapatan	 dan	 Belanja	
Daerah,	 menetapkan	 perh�tungan	 Anggaran	 Pendapatan	 dan	
Belanja	Daerah,	mengatur	gaj�	pegawa�	dan	la�n-la�n.

224	 	Bayu	Sur�an�ngrat,	Op.Cit,	hal.92.
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4. Pengawasan Gubernur secara Represif
Pengawasan	 prevent�f	 merupakan	 awal	 d�lakukan	 f�lter�sas�	

terhadap	peraturan	daerah	dan	keb�jakan	daerah	sebaga�	produk	hokum	
daerah	 sebelum	d�lakukan	pengawasan	 repres�f.	Pengawasan	 repres�f.	
Pengawasan	 repres�f	d�laksanakan	untuk	menel�t�	agar	produk	hukum	
daerah	kabupaten/kota	t�dak	bertentangan	dengan	peraturan	perundang-
undangan	 yang	 leb�h	 t�ngg�,	 atau	 kepent�ngan	 umum,	 atau	 	 urusan	
yang	bersangkutan	 telah	d�atur	oleh	peraturan	peundangan	yang	 leb�h	
t�ngg�,	kesus�laan	atau	norma-norma	yang	mas�h	d�aku�	 ,	berkembang	
dan	h�dup	d�masyarakat	serta	d�patuh�	atau	d�taat�.		Bentuk	pengawasan	
repres�f	 	 produk	 hukum	 daerah	 kabupaten/kota	 berupa	 penangguhan	
atau	 pembatalan	 yang	 bertentangan	 dengan	 kepent�ngan	 umum	 dan	
peraturan	perundang-undangan	yang	leb�h	t�ngg�	t�ngkatannya.	

Berdasarkan	atas	UU	23/2014,	Pasal	251	ayat	(1)	d�nyatakan	bahwa	
“Peraturan	Daerah	prov�ns�	dan	peraturan	Gubernur	yang	bertentangan	
dengan	 ketentuan-ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan	 yang	
leb�h	 t�ngg�,	 kepent�ngan	 umum,	 dan/atau	 kesus�laan	 d�batalkan	 oleh	
Menter�”		oleh	Mahkamah	Konst�tus�	melalu�	Putusan	Nomor	56/PUU-
XIV/2016	 tentang	 Penguj�an	 Undang-Undang	 Nomor	 23	Tahun	 2014	
tentang	Pemer�ntahan	Daerah	terhadap	Undang-Undang	Dasar	Negara	
Republ�k	Indones�a	Tahun	1945,	yang	amar	putusannya	MK	menyatakan	
bahwa	Pasal	251	ayat	(1)	dan	Pasal	251	ayat	(4)	UU	23/2014	mengatur	
mengena�	 pembatalan	 perda	 prov�ns�.	 Ak�bat	 hukum	 putusan	 MK	
Nomor	56/PUU-XIV/2016	tentang	Penguj�an	Undang-Undang	Nomor	
23	Tahun	2014	tentang	Pemer�ntahan	Daerah,	mengak�batkan	Gubernur	
sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 t�dak	 lag�	 berwenang	 mengadakan	
pengawasan	 repres�f	 atas	 peraturan	 daerah	 	 kabupaten/kota,	 serta	
Menter�	 terhadap	 peraturan	 daerah	 prov�ns�.	 Pembatalan	 peraturan		
daerah		yang	bertentangan	kepent�ngan	umum	menurut	Pasal	250	ayat	(1)	
ya�tu	:	terganggunya	kerukunan	antar	warga	masyarakat,	terganggunya	
akses	 terhadap	 pelayanan	 publ�k;	 terganggunya	 ketentraman	 dan	
ketert�ban	umum,	terganggunya	keg�atan	ekonom�	untuk	men�ngkatkan	
kesejahteraan	 masyarakat,	 dan/atau	 	 d�skr�m�nas�	 terhadap	 suku,	
agama,	 dan	 kepercayaan,	 ras	 antar	 golongan,	 dan	 gender.	 Dengan	
dem�k�an	berka�tan	dengan	wewenang		pengawasan	Gubernur	terhadap	
pengawasan	repres�f	peraturan	daerah,	maka	Gubernur	mem�l�k�	tugas	
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dan	wewenang	berdasarkan	Pasal	18		ayat	(1)	UUD	NRI	Tahun	1945,	
UU	23/2014	sesua�	Pasal	9	ayat	(1),	(2),	(3)	dan	ayat	(5),	Pasal	10	ayat	
(1)	 dan	 ayat	 (2)	 dan	Pasal	 11	 ayat	 (1),	 (2)	 dan	 ayat	 (3),	 pada	 �nt�nya	
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	mem�l�k�	tugas	dan	wewenang		
terhadap	urusan	pemer�ntahan	absolut	dan	urusan	pemer�ntahan	waj�b	
dan	p�l�han	serta	dekonsentras�.					

4.5. Tugas dan Wewenang Gubernur sebagai Wakil Pemerintah 
Pusat di daerah 

Negara	 Republ�k	 Indones�a	 merupakan	 negara	 kesatuan	 d�atur	
dalam	Pasal	18	ayat	(1)	UUD	NRI	1945	ya�tu:	Negara	Kesatuan	Republ�k	
Indones�a	 d�bag�	 atas	 daerah-daerah	 prov�ns�	 dan	 daerah	 prov�ns�	 �tu	
d�bag�	atas	kabupaten	dan	kota,	yang	t�ap-t�ap	prov�ns�,	kabupaten,	dan	
kota	�tu	mempunya�	pemer�ntahan	daerah,	yang	d�atur	dengan	undang-
undang.	 Dalam	 penyelenggaraan	 urusan	 pemer�ntahan	 terd�r�	 dar�	
urusan	pemer�ntah	absolut	yang	sepenuhnya	menjad�	kewenangan	pusat	
dan	 urusan	 pemer�ntahan	 konkuren.	 Urusan	 pemer�ntahan	 konkuren		
terd�r�	dar�	urusan	pemer�ntahan	waj�b	dan	p�l�han.	yang	d�bag�	antara	
pemer�ntah	 pusat,	 daerah	 prov�ns�,	 dan	 kabupaten	 dan	 kota.	 	 Urusan	
pemer�ntahan	 waj�b	 terd�r�	 dar�	 urusan	 pemer�ntah	 waj�b	 yang	 terka�t	
pelayanan	dasar	dan	urusan	waj�b	yang	 t�dak	 terka�t	pelayanan	dasar.	
Urusan	pemer�ntahan	yang	d�serahkan	kepada	daerah	bertujuan	untuk	
pemerataan	 kesejahteraan	 yang	 berkead�lan	 kepada	 mas�ng-mas�ng	
daerah	 dalam	 negara	 kesatuan	 Indones�a.	 Untuk	 mencapa�	 tujuan	
pemerataan	kesejahteraan,	d�lakukan	pel�mpahan	tugas	dan	wewenang	
bag�	 Gubernur	 sebaga�	 Wak�l	 Pemer�ntah	 Pusat.	  Gubernur	 	 sebaga�	
Wak�l	 Pemer�ntah	 Pusat	 dalam	 hubungan	 dengan	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	melakukan	peran		sebaga�	pengawasan		d�	daerah.	

Berdasarkan	Peraturan	Pemer�ntah	Nomor	33	Tahun	2018	Tentang	
Pelaksanaan	Tugas	dan	Wewenang	Gubernur	sebaga�	Wak�l	Pemer�ntah	
Pusat,	sesua�	Pasal	1	ayat	(2)	Gubernur	melakukan		tugas	pengawasan		
sebaga�	ber�kut	:
a.	 mengkoord�nas�kan	pemb�naan	dan	pengawasan	penyelenggaraan	

tugas	pembantuan	d�	daerah	kabupaten/kota;
b.	 melakukan	 mon�tor�ng,	 evaluas�,	 dan	 superv�s�	 terhadap	

penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten/kota;
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c.	 memberdayakan	 dan	 memfas�l�tas�	 daerah	 kabupaten/kota	 d�	
w�layahnya;

d.	 melakukan	 evaluas�	 terhadap	 rancangan	 peraturan	 daerah/kota	
tentang	rencana	pembangunan	jangka	menengah	daerah,	anggaran	
pendapatan	 dan	 belanja	 daerah,	 perubahan	 anggaran	 pendapatan	
dan	 belanja	 daerah,	 pertanggungjawaban	 pelaksanaan	 anggaran	
pendapatan	 belanja	 daerah,	 tata	 ruang	 daerah,	 pajak	 daerah,	 dan	
retr�bus�	daerah;

e.	 melakukan	 pengawasan	 terhadap	 peraturan	 daerah	 kabupaten/
kota;

f.	 melaksanakan	 tugas	 la�n	 sesua�	 dengan	 ketentuan	 peraturan	
perundang-undangan.

Gubernur	 sebaga�	wak�l	 pemer�ntah	pusat	mem�l�k�	wewenang	 sesua�	
Pasal	2	ayat	3	PP	33/2018	sebaga�	ber�kut	:

a.	 membatalkan	peraturan	bupat�/wal�kota;	member�kan	penghargaan	
atau	sanks�	kepada	bupat�/wal�kota	terka�t	dengan	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah;

b.	 member�kan	 penghargaan	 atau	 sanks�	 kepada	 bupat�/wal�kota	
terka�t	dengan	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah;

c.	 menyelesa�kan	 persel�s�han	 dalam	 penyelenggaraan	 fungs�	
pemer�ntahan	antar	daerah	kabupaten/kota	dalam	1	(satu)	daerah	
prov�ns�;

d.	 member�kan	 persetujuan	 terhadap	 rancangan	 peraturan	 daerah	
kabupaten/kota	 tentang	 pembentukan	 dan	 susunan	 perangkat	
daerah	kabupaten/kota;

e.	 melaksanakan	wewenang	 la�n	sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	
perundang-undangan.

Gubernur	 sebaga�	wak�l	 pemer�ntah	pusat	mempunya�	 tugas	dan	
wewenang	sesua�	Pasal	1	ayat	(4)	PP	33/2018	sebaga�	ber�kut:
a.	 menyelaraskan	perencanaan	pembangunan	antar	daerah	kabupaten/

kota	d�	w�layahnya;
b.	 mengkoord�n�r	 keg�atan	 pemer�ntahan	 dan	 pembangunan	 antara	

daerah	 prov�ns�	 dan	 daerah	 kabupaten/kota	 dan	 antar	 daerah	
kabupaten/kota	yang	ada	d�w�layahnya;

c.	 member�kan	 rekomendas�	 kepada	 pemer�ntah	 pusat	 atas	 usulan	
dana	alokas�	khusus	pada	daerah	kabupaten/kota	d�	w�layahnya;
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d.	 melant�k	bupat�/wal�kota;
e.	 member�kan	persetujuan	pembentukan	�nstans�	vert�kal	d�	w�layah	

prov�ns�	kecual�	pembentukan	�nstans�	vert�kal	untuk	melaksanakan	
urusan	 pemer�ntahan	 absolut	 dan	 pembentukan	 �nstans�	 vert�kal	
oleh	 kementer�an	 yang	 nomenklaturnya	 secara	 tegas	 d�sebutkan	
dalam	Undang-Undang	Dasar	Negara	Republ�k	 Indones�a	Tahun	
1945;

f.	 melant�k	 kepala	 �nstans�	 vert�kal	 dar�	 kementer�an	 dan	 lembaga	
pemer�ntah	 nonkementer�an	 yang	 d�tugaskan	 d�	 w�layah	 daerah	
prov�ns�	 yang	 bersangkutan	 untuk	 kepala	 �nstans�	 vert�kal	 yang	
melaksanakan	 urusan	 pemer�ntahan	 absolut	 dan	 kepala	 �nstans�	
vert�kal	 yang	 d�bentuk	 oleh	 kementer�an	 yang	 nomenklaturnya	
secara	 tegas	 d�sebutkan	 dalam	 Undang-Undang	 Dasar	 Negara	
Republ�k	Indones�a	Tahun	1945;	dan

g.	 melaksanakan	tugas	dan	wewenang	la�n	sesua�	dengan	ketentuan	
peraturan	perundang-undangan.

4.6. Pengawasan fungsional Gubernur  dalam Penyelenggaraan 
Pemerintahan daerah

Pengawasan	 fungs�onal	 adalah	 pengawasan	 yang	 d�lakukan	 oleh	
aparat	 pengawasan	 yang	 secara	 khusus	 d�tunjuk	 untuk	 melaksanakan	
tugas	tersebut	dalam	satuan	kerja	tersend�r�	yang	d�peruntukkan	untuk	
�tu.225		Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	dalam	melakukan	pengawasan	
terhadap	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota,	dengan	pengawasan	
fungs�onal,	 tekn�s	 maupun	 pengawasan	 �ntern	 yang	 d�lakukan	 oleh	
perangkat	daerah	ya�tu	Inspektorat	Prov�ns�.	

Pengawasan	 fungs�onal	 yang	 d�lakukan	 oleh	 Gubernur	 melalu�	
perangkat	Inspektorat	Prov�ns�	mel�put�:	(�)	 	pengawasan	rut�n/regular	
terhadap	 perencanaan	 yang	 telah	 d�tetapkan	 dengan	 melakukan	
pemer�ksaan	 secara	 komprehens�f	 	 terhadap	 seluruh	 aspek	 keg�atan	
pembangunan	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota,	 (��)	 pengawasan	 yang	
berkenaan	dengan	pengaduan	masyarakat	ba�k	secara	langsung	maupun	
t�dak	langsung	kepada	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat.	

225	 	Amran	Suad�, Op. Cit.,	hal.	67.
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Pengaduan	 	 masyarakat	 secara	 t�dak	 langsung	 d�proleh	 melalu�	
Ombudsman	 Republ�k	 Indones�a	 Perwak�lan	 Prov�ns�.	 	 Penanganan	
pengawasan	 yang	 d�adukan	 oleh	 masyarakat	 dengan	 mon�tor�ng,	
observas�,	konf�rmas�,	klar�f�kas�	dan	�nvest�gas�	untuk	mengungkapkan	
kebenaran	pengaduan	terhadap	hal-hal	yang	d�adukan	tersebut.	Ungkapan	
pengaduan	 masyarakat	 melalu�	 Ombudsman	 perwak�lan	 prov�ns�	
sebaga�	 pengawasan	 peran	 serta	 masyarakat	 secara	 langsung	 dalam	
berbaga�	urusan	pemer�ntahan	yang	menjad�	kewenangan	oleh	daerah.	
Pengawasan	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 d�sampa�kan	 oleh	 masyarakat	
secara	langsung	oleh	Gubernur	d�laksanakan	oleh	Inspektorat	prov�ns�	
sebaga�	perangkat		daerah.

Gubernur	melakukan	pengawasan	fungs�onal	melalu�	Inspektorat	
Prov�ns�	 terhadap	 pengawasan	 yang	 d�lakukan	 berka�tan	 dengan	
pembag�an	urusan	pemer�ntahan	yang	menjad�	kewenangan	pemer�ntah	
prov�ns�	dan	kabupaten	dan	kota.	Urusan	pemer�ntahan	yang	d�serahkan	
oleh	 pemer�ntah	 pusat	 berkenaan	 dengan	 pelaksanaan	 desentral�sas�	
dalam	 penyelenggaraan	 otonom�	 daerah.	 Pengawasan	 fungs�onal	
secara	 tekn�s	adm�n�stras�	 	d�lakukan	Gubernur	berka�tan	pelaksanaan	
dekonsentras�,	 dan	 tugas	pembantuan	d�	 	 prov�ns�	 dan	kabupaten	dan	
kota.

Dalam	lamp�ran	Instruks�	Pres�den		Republ�k	Indones�a	Nomor	1	
Tahun	1989	tentang	Pedoman	Pengawasan	Melekat	(selanjutnya	d�sebut	
Inppres	1/1989),	d�jelaskan	bahwa	pengawasan	terd�r�	dar�	pengawasan	
melekat	 (Waskat),	 pengawasan	 fungs�onal	 (Wasfung),	 pengawasan	
leg�slat�f	(Wasleg),	dan	pengawasan	masyarakat	(Wasmas).226		H.	Amran	
Saud�	 menyebutkan	 bahwa	 pengawasan	 melekat	 (built in control)	
ya�tu	 serangka�an	 keg�atan	 yang	 bers�fat	 sebaga�	 pengendal�an	 yang	
terus-menerus	d�lakukan	atasan	langsung	terhadap	bawahannya	secara	
prevent�f	 dan	 repres�f,	 agar	 pelaksanaan	 tugas	 bawahannya	 tersebut	
berjalan	secara	efekt�f	dan	ef�s�en	sesua�	dengan	rencana	keg�atan	dan	
peraturan	 perundang-undangan.227	 	 	 Berka�tan	 dengan	 D�sertas�	 �n�,	
bahwa	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	melakukan	pengawasan		
dalam	rangka	pemerataan	kesejahteraan	rakyat	d�	daerah.	

226	 Gun	 Gun	 Gunanjar,Sr�	 Hurhayat�,Muj�yanto,	 dan	 Yul�a	 P.Rachman,	 2019,	
Pengawasan Dengan Partisipasi masyarakat Dan Penerapannya Di Indonesia,	
Jurnal	BPKP	Tahun	2019	

227	 H.	Amran	Saud�,	Op. Cit,	hal.	68.
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Pengawasan	fungs�onal	oleh	Gubernur		sebaga�	wak�l	pemer�ntah	
pusat	 d�	 daerah	 w�layah	 	 prov�ns�.	 Gubernur	 melakukan	 pengawasan	
bers�fat	 	 prevent�f	 dan	 repres�f.	 Pengawasan	 prevent�f	 oleh	 Gubernur	
bers�fat	 mencegah	 dan	 menangkal	 (cekal)	 	 ak�bat	 berbaga�	 keb�jakan	
negat�f	 yang	 d�keluarkan	 oleh	 Bupat�	 atau	 Wal�kota.	 Sedangkan	
pengawasan	 bers�fat	 repres�f,	 melakukan	 penert�ban	 atas	 pelanggaran	
yang	 terjad�	 melalu�	 penerapan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-
undangan.

Ibrah�m	 Lub�s,	 mengemukan	 jen�s-jen�s	 pengawasan	 sesua�	 seg�	
atau	cara	pandangnya	yang	terd�r�	dar�	:228

1.	 Seg�	b�dang	kerja	atau	obyek	yang	d�awas�;
2.	 Pengawasan-pengawasan	 d�	 b�dang	 penjualan,	 produks�,	

pemb�ayaan,	 perbekalan,	 kual�tas,	 anggaran	 belanja,	 pemasaran,	
dan	sebaga�nya;

3.	 D�l�hat	 dar�	 seg�	 subyek	 atau	 petugas	 pengawasan;	 pengawasan-
pengawasan	prevent�f,	repres�f,	tengah	berprosesnya	peny�mpangan,	
dan	sebaga�nya;

4.	 D�l�hat	 dar�	 seg�-seg�	 la�nnya:	 pengawasan-pengawasan	 umum,	
khusus,	langsung,	tak	langsung,	mendadak,	teratur,	terus-menerus,	
menurut	asas	kekecual�an,	dan	sebaga�nya.

Ibrah�m	Lub�s,menyebutkan	bahwa,	merupakan	jen�s	pengawasan	
yang	d�lakukan	d�kalangan	pemer�ntahan	daerah	prov�ns�,	pemer�ntah	
daerah	 kabupaten	 dan	 kota.	 Keg�atan	 dalam	 pelaksanaan	 program	
keg�atan	d�	pemer�ntahan	daerah	tertuang	pada	proyek-proyek	bersekala	
besar	 maupun	 kec�l.	 Proyek	 pembangunan	 yang	 d�laksanakan	 oleh	
pemer�ntahan	 daerah	 d�lakukan	 oleh	 mas�ng-mas�ng	 perangkat	
daerah	 dalam	 T�m	 Pembangunan	 Daerah.	 T�m	 Pembangunan	 Daerah	
d�koord�nas�kan	 oleh	 d�nas	 pekerjaan	 umum.	 Pengawasan	 oleh	
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	sebaga�	ak�bat	dar�	t�ndakan	
kebebasan	bert�ndak	(Freis Ermessen)	dar�	kewenangan	pemer�ntahan	
atas	kekuasaan	menjalankan	pemer�ntahan	untuk	bert�ndak	send�r�	dan	
bertanggungjawab	 terhadap	 t�ndakan.	 	 Pemer�ntah	 d�bawah	 kendal�	
Pres�den	 dalam	 b�dang	 pengawasan	 membuat	 langkah	 keb�jakan	
d�dasarkan	 keterpaduan	 rencana	 pengawasan	 pembangunan	 nas�onal	

228	 	Ibrah�m	Lub�s,	Op.Cit,	hal.	159.
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dengan	 Program	 Kerja	 Pengawasan	 Tahunan	 (PKPT),	 dengan	
men�ngkatkan	program	keg�atan	pengawasan	oleh	pengawas	fungs�onal	
maupun,	 pengawasan	 atasan	 langsung	 atau	 pengawasan	 melekat	
(waskat),	serta	t�ndak	lanjut	has�l	pengawasan.

4.7. Pengawasan Gubernur sebagai Wakil Pemerintah Pusat dalam 
Penyelenggaraan Otonomi daerah Kabupaten dan Kota.

Dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�,	 dan	
pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 berdasarkan	 UU	 23/2014	
maka,	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara	 d�	 daerah	 menganut	
s�stem	 negara	 kesatuan	 yang	 d�perkuat	 berdasarkan	 	 pr�ns�p-pr�ns�p	
akuntab�l�tas,	 ef�s�ens�,	 dan	 eksternal�tas,	 serta	 kepent�ngan	 strateg�	
nas�onal.	 	 Berdasarkan	 	 penjelasan	 Pasal	 13	 ayat	 (1)	 UU	 23/2014,		
akuntab�l�tas	 adalah	 penanggungjawab	 penyelenggaraan	 suatu	 urusan	
pemer�ntahan	 d�tentukan	 berdasarkan	 kedekatannya	 dengan	 luas,	
besaran,	dan	jangkauan	dampak	yang	d�t�mbulkan	oleh	penyelenggaraan	
suatu	 urusan.	 Pr�ns�p	 ef�s�ens�	 adalah	 penyelenggaraan	 suatu	 urusan	
pemer�ntahan	d�tentukan	berdasarkan	perband�ngan	t�ngkat	daya	guna		
yang	pal�ng	t�ngg�	yang	d�proleh.	Sedangkan	pr�ns�p	eksternal�tas	adalah	
penyelenggaraan	 suatu	 urusan	 pemer�ntahan	 d�tentukan	 berdasarkan	
luas,	besaran	dan	jangkauan	dampak	yang	t�mbul	ak�bat	penyelenggaraan	
suatu	urusan	pemer�ntahan.	Pr�ns�p	kepent�ngan	strateg�s	nas�onal	adalah	
penyelenggaraan	 suatu	 urusan	 d�tentukan	 berdasarkan	 pert�mbangan	
dalam	 rangka	 menjaga	 keutuhan	 dan	 kesatuan	 bangsa,	 menjaga	
kedaulatan	 negara,	 �mplementas�	 hubungan	 luar	 neger�,	 pencapa�an	
program	 strateg�s	 nas�onal	 dan	 pert�mbangan	 la�n	 yang	 d�atur	 dalam	
ketentuan	peraturan	perundang-undangan.	

Urusan	pemer�ntahan	yang	menjad�	kewenangan	daerah	kabupaten	
/kota	mel�put�	 :	 (�)	urusan	pemer�ntahan	yang	lokas�nya	dalam	daerah	
kabupaten/kota;	 (��)	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 	 penggunanya	 dalam	
daerah	 kabupaten/kota;	 (���)	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 manfaat	 atau	
dampaknya	 negat�fnya	 hanya	 dalam	 daerah	 kabupaten/kota;	 dan/atau	
(�v)	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 penggunaan	 sumber	 dayanya	 leb�h	
ef�s�en	apab�la	d�lakukan	oleh	daerah	kabupaten/kota.	Berka�tan	dengan	
pr�ns�p-pr�ns�p	 tersebut	 pengawasan	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	
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pemer�ntah	 pusat	 melakukan	 pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	otonom�	daerah	kabupaten	dan	kota.	

Pengawasan	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	sangat	
d�butuhkan	dalam	rangka	keutuhan	bangsa	Indones�a	untuk	mencegah	
terjad�nya	kebebasan	dalam	melaksanakan	desentral�sas�.	Pengawasan	
d�dasarkan	 atas	 adanya	 kebebasan	 namun	 d�perlukan	 pembatasan-
pembatasan	 dalam	 bentuk	 ruang	 l�ngkup	 pengawasan,	 tata	 cara	
melakukan	pengawasan	termasuk	pejabat	yang	berwenang	mengawas�.		
M�r�am	 Bud�ardjo	 mengut�p	 CF	 Strong,	 bentuk	 negara	 	 kesatuan	
kewenangan	 berada	 pada	 leg�slat�f	 pusat	 atau	 nas�onal.229	 	 Segala	
t�ndakan	 pemer�ntahan	 yang	 d�selenggarakan	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	
wak�l	 pemer�ntah	pusat	 sesua�	 dengan	peraturan	perundang-undangan	
yang	 d�setuju�	 oleh	 badan	 leg�slat�f	 pusat	 bersama	 dengan	 Pres�den	
sebaga�	kepala	pemer�ntahan	tert�ngg�.

Penyelenggaraan	pemer�ntahan	Gubernur	dalam	w�layah	prov�ns�	
sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 berwenang	 untuk	 menjalankan	
pengawasan	terhadap	pemer�ntahan	otonom�	daerah	kabupaten	dan	kota.	
Pemer�ntahan	otonom�	daerah	kabupaten	dan	kota	untuk	mewujudkan	
pemer�ntahan	 berkual�tas	 menuju	 kesejahteraan	 masyarakat.	
Pemer�ntahan	 d�c�ptakan	 untuk	 men�ngkatkan	 kemampuan	 kapas�tas	
daya	 keh�dupan	 masyarakat,	 agar	 dapat	 bertahan	 dalam	 h�dupnya.	
Pemer�ntahan	daerah	yang	berlandaskan	otonom�	daerah	d�laksanakan	
untuk	mereal�sas�kan	pol�t�k	negara	kesatuan.	

PP	33/2018	Pasal	1	ayat	 (3),	wewenang	Gubernur	sebaga�	wak�l	
pemer�ntah	pusat	mel�put�	:	(�)	membatalkan	peraturan	bupat�/wal�kota;	
(��)	member�kan	penghargaan	atau	sanks�	kepada	bupat�/wal�kota	terka�t	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah;	(���)	menyelesa�kan	persel�s�han	
dalam	penyelenggaraan	fungs�	pemer�ntahan	antar	daerah	kabupaten/kota	
dalam	1	(satu)	prov�ns�;	(�v)	member�kan	persetujuan	terhadap	rancangan	
peraturan	 daerah	 kabupaten/kota	 tentang	 pembentukan	 dan	 susunan	
perangkat	daerah	kabupaten/kota;	dan	(v)	melaksanakan	wewenang	la�n	
sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	perundang-undangan.

Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	sesua�	Pasal	1	ayat	(4)	PP	
33/2018	sela�n	melaksanakan	pemb�naan	dan	pengawasan	melaksanakan	
tugas	 dan	 wewenang	 mel�put�:	 (�)	 menyelaraskan	 perencanaan	

229	 	M�r�am	Bud�ardjo,Op. Cit,	hal.	140.
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pembangunan	 antar	 daerah	 kabupaten/kota	 dan	 antar	 daerah	 prov�ns�	
dan	 daerah	 kabupaten/kota	 d�	 w�layahnya;	 (��)	 mengkoord�nas�kan	
keg�atan	 pemer�ntahan	 dan	 pembangunan	 antara	 daerah	 prov�ns�	 dan	
daerah	 kabupaten/kota	 dan	 antar	 daerah	 kabupaten/kota	 yang	 ada	
d�w�layahnya;	 (���)	 member�kan	 rekomendas�	 kepada	 pemer�ntah	
pusat	 atas	 usulan	 dana	 alokas�	 khusus	 pada	 daerah	 kabupaten/kota	 d�	
w�layahnya;	(�v)	melant�k	bupat�/wal�kota;	(v)	member�kan	persetujuan	
pembentukan	�nstans�	vert�kal	d�	w�layah	prov�ns�	kecual�	pembentukan	
�nstans�	vert�kal	untuk	melaksanakan	urusan	absolut	dan	pembentukan	
�nstans�	 vert�kal	 oleh	 kementer�an	 yang	 nomenklaturnya	 secara	 tegas	
d�sebutkan	 dalam	 Undang-Undang	 Dasar	 Negara	 Republ�k	 Indones�a	
Tahun	1945;	(v�)	melant�k	kepala	�nstans�	vert�kal	dar�	kementer�an	dan	
lembaga	pemer�ntah	non	kementer�an	yang	d�tugaskan	d�	w�layah	daerah	
prov�ns�	yang	bersangkutan	kecual�	untuk	kepala	�nstans�	vert�kal	yang	
melaksanakan	tugas	absolut	dan	kepala	�nstans�	vert�kal	yang	d�bentuk	
oleh	kementer�an	yang	nomenklaturnya	secara	tegas	d�sebutkan	dalam	
Undang-Undang	 Dasar	 Negara	 Republ�k	 Indones�a	 Tahun	 1945;	 dan	
(v�)	melaksanakan	 tugas	dan	wewenang	 la�n	 sesua�	dengan	ketentuan	
peraturan	perundang-undangan.

Pada	 umumnya	 pengawasan	 d�lakukan	 melalu�	 pengawasan	
prevent�f,	 pengawasan	 repres�f.	 	 Pengawasan	 prevent�f	 dan	 repres�f	
berka�tan	 dengan	 produk	 hukum	 daerah	 dan	 t�ndakan	 tertentu	 organ	
pemer�ntahan	 daerah.	 Pengawasan	 prevent�f	 (preventief toezitcht)	
berka�tan	dengan	wewenang	mengesahkan	(goedkleuring).		Pengawasan		
repres�f	adalah	wewenang	pembatalan	(vernietiging)	atau	penangguhan	
(schorrsing).		

Hubungan	 antara	 pemer�ntah	 pusat	 dan	 pemer�ntahan	 daerah	
mel�put�	 hubungan	 kewenangan,	 hubungan	 keuangan	 dan	 hubungan	
pengawasan.	Urusan	pemer�ntahan	yang	d�serahkan	kepada	pemer�ntahan	
daerah	prov�ns�	dan	daerah	kabupaten	dan	kota	berasal	dar�	kewenangan	
pemer�ntah	 pusat.	 Urusan	 pemer�ntahan	 menurut	 UU	 23/2014,	 Pasal	
9	 ayat	 (1),	 (2)	 dan	 ayat	 (3)	 terd�r�	 dar�	 urusan	 pemer�ntahan	 absolut,	
konkuren	 dan	 urusan	 pemer�ntahan	 umum.	 Urusan	 pemer�ntahan	
konkuren	terbag�	atas	pemer�ntahan	pusat,	prov�ns�	dan	daerah	kabupaten	
dan	kota	yang	menjad�	dasar	otonom�	daerah.		
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Pember�an	 otonom�	 yang	 seluas-luasnya	 kepada	 d�arahkan	
untuk	 mempercepat	 terwujudnya	 kesejahteraan	 masyarakat	 melalu�	
pen�ngkatan	 pelayanan,	 pemberdayaan,	 dan	 peran	 serta	 masyarakat.	
Melalu�	 otonom�	 seluas-luasnya	 dalam	 l�ngkup	 strateg�s,	 daerah	
d�harapkan	 dapat	 men�ngkatkan	 daya	 sa�ng	 dengan	 memperhat�kan	
pr�ns�p	demokras�,	pemerataan,	kead�lan,	ke�st�mewaan	dan	kekhususan,	
serta	 potens�	 keanekaragaman	 daerah	 dalam	 s�stem	 Negara	 Kesatuan	
Republ�k	Indones�a.	

Dalam	 negara	 kesatuan,	 kedaulatan	 hanya	 ada	 pada	 pemer�ntah	
pusat	dan	t�dak	ada	kedaulatan	negara	d�	daerah.	Dengan	dem�k�an	seluas	
apapun	otonom�	d�ber�kan	kepada	daerah	 tetap	berada	 	d�	pemer�ntah	
pusat.		Pemer�ntahan	daerah	dalam	negara	kesatuan	merupakan	bag�an	
dar�	pemer�ntah	pusat,	seh�ngga	keb�jakan	yang	d�buat	oleh	poemer�ntah	
daerah	selalu	mempedoman�	ketentuan	peraturan	perundangan-undangan	
pemer�ntah	 pusat.	 Hal	 �n�	 sejalan	 pengert�an	 otonom�	 daerah	 Pasal	 1	
angka	6	UU	23/2014	ya�tu	otonom�	daerah	adalah	hak,	wewenang,	dan	
kewaj�ban	daerah	otonom	untuk	mengatur	dan	mengurus	send�r�	urusan	
pemer�ntahan	 dan	 kepent�ngan	 masyarakat	 setempat	 dalam	 s�stem	
Negara	 Kesatuan	 Republ�k	 Indones�a.	 Beg�tu	 pula	 b�la	 d�hubungkan	
dengan	 pengert�an	 daerah	 otonom	 sesua�	 Pasal	 1	 angka	 12	 UU	
23/2014,	bahwa	daerah	otonom	yang	selanjutnya	d�sebut	daerah	adalah	
kesatuan	 masyarakat	 hukum	 yang	 mempunya�	 batas-batas	 w�layah	
yang	 berwenang	 mengatur	 dan	 mengurus	 urusan	 pemer�ntahan	 dan	
ke�ng�nan	 masyarakat	 setempat	 menurut	 prakarsa	 send�r�	 berdasarkan	
asp�ras�	masyarakat	dalam	s�stem	Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a	
(NKRI).

Berka�tan	pengert�an	otonom�	daerah	dan	daerah	otonom	tersebut	
d�atas,	maka	keb�jakan	yang	d�buat	oleh	pemer�ntah	daerah	merupakan	
bag�an	�ntegral	atau	t�dak	terp�sahkan	dar�	keb�jakan	nas�onal.	Dengan	
dem�k�an	 keb�jakan	 daerah	 	 dalam	 otonom�	 daerah	 selalu	 d�arahkan	
dengan	 memperhat�kan	 dan	 memanfaatkan	 kear�fan	 lokal,	 potens�,	
�novas�,	 daya	 sa�ng,	 dan	kreat�v�tas	 daerah	untuk	mewujudkan	 tujuan	
nas�onal	 dan	 c�ta-c�ta	 nas�onal	 dalam	 w�layah	 daerah	 prov�ns�	 yang	
pada	akh�rnya	terwujud	pemerataan	kesejahteraan	sos�al	berkead�lan	d�	
seluruh	w�layah	Negara	Indones�a.
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Tujuan	nas�onal	dan	c�ta-cata	nas�onal	merupakan	perwujudan	dar�	
essens�	berd�r�nya	Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a	melalu�	dengan	
mengubah	 sentral�st�k	 menjad�	 desentral�sas�	 yang	 d�kenal	 dengan	
otonom�	daerah.	Tatanan	keh�dupan	otonom�	daerah	bag�	pemer�ntahan	
Indones�a	menjad�	era	baru	untuk	mewujudkan	pemerataan	kesejahteraan	
masyarakat	yang	berkead�lan	sos�al.

Keb�jakan	 pemer�ntahan	 negara	 melalu�	 pembentukan	 peraturan	
perundang-undangan	 set�ap	 per�ode	 rez�m	 pemer�ntahan,	 selalu	
d�terb�tkan	undang-undang	tentang	pemer�ntahan	daerah.	Pembentukan	
mement�ngkan	pol�t�k	sebaga�	c�r�	khas	d�saat	terjad�nya	reformas�	tahun	
1999	 dengan	 d�bentuknya	 Undang-Undang	 Nomor	 22	 Tahun	 1999,	
Undang-Undang	32	Tahun	2004	dan	 terakh�r	Undang-Undang	Nomor	
23	Tahun	2014.	

Dalam	hubungan	pengawasan	terhadap	penyelenggaraan	otonom�	
daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 mel�put�	 urusan	 pemer�ntahan	 waj�b	
dan	 urusan	 pemer�ntahan	 p�l�han.	 UU	 23/2014	 Pasal	 373	 	 sampa�	
dengan	Pasal	378	merupakan	pengaturan	pemb�naan	dan	pengawasan	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	prov�n�.	Gubernur	sebaga�	wak�l	
pemer�ntah	 pusat	 melakukan	 pemb�naan	 terhadap	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota.	

Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 d�	 w�layah	 prov�ns�	
d�ber�kan	 kewenangan	 secara	 perundang-undangan	 daerah	 yang	
berhubungan	 pendelegas�an	 antara	 pemer�ntah	 pusat,	 dengan	
pemer�ntah	 daerah	 dalam	 melaksanakan	 pemer�ntahan.	 	 Perwujudan	
penerapan	 perundang-undangan	 �n�	 yang	 terka�t	 dengan	 penyerahan,	
pendelegas�an	 	 dan	 pelepasan	 urusan	 pemer�ntahan	 dar�	 pemer�ntah	
pusat,	 maka	d�lakukan	pengawasan	 pelaksanaan	pemer�ntahan	daerah	
sebaga�	pr�ns�p	Negara	Kesatuan	Republ�k	Indones�a.	

Pengawasan	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 kabupaten	 dan	 kota	
d�lakukan	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 terhadap	
penyelenggaraan	urusan		pemer�ntahan	daerah	kabupaten/kota,	mel�put�	
pengawasan	 umum	 dan	 pengawasan	 tekn�s.	 Pelaksanaan	 pengawasan	
umum	 dan	 tekn�s	 oleh	 Gubernur	 d�lakukan	 oleh	 Inspektorat	 Prov�ns�	
sebaga�	Aparatur	Pengawas	Internal	Pemer�ntah	(APIP).	

Peraturan	Pemer�ntah	Nomor	12	Tahun	2017	 tentang	Pemb�naan	
dan	Pengawasan	Penyelenggaraan	Pemer�ntahan	Daerah	 	 (selanjutnya	
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d�sebut	dengan	PP	12/2017)	,	Pasal	1	angka	3	Aparatur	Pengawas	Internal	
Pemer�ntah	 	 (selanjutnya	d�sebut	APIP).	 	Aparatur	Pengawas	 Internal	
Pemer�ntah		adalah	Inspektorat	Jenderal	Kementer�an,	un�t		pengawasan	
lembaga	 pemer�ntahan	 non	 kementer�an,	 �nspektorat	 	 prov�ns�,	 dan	
�nspektorat	 kabupaten/kota.	 	 PP	 12/2017	 Pasal	 10	 ayat	 (1	 )	 huruf	 b	
bahwa	 pengawasan	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten	
dan	kota,	d�laksanakan	oleh	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	
untuk	 pengawasan	 umum	 dan	 pengawasan	 tekn�s.	 Pasal	 10	 ayat	 (2),	
pengawasan	umum	terhadap	penyelenggaraan	pemer�ntahan	kabupaten	
dan	kota	mel�put�	(�)	pembag�an	urusan	pemer�ntahan;	(��)	kelembagaan	
daerah;	(���)	kepegawa�an	pada	perangkat	daerah;	(�v)	keuangan	daerah;	
(v)	pembangunan	daerah;	 (v�)	keuangan	daerah;	 (v)	pelayanan	publ�k	
d�	daerah;	 (v�)	kerjasama	daerah;	 (v��)	keb�jakan	daerah;	 (v���)	kepala	
daerah	 dan	 DPRD;	 dan	 (�x)	 bentuk	 pengawasan	 la�n	 sesua�	 dengan	
ketentuan	peraturan	perundang-undangan.		Sedangkan	Pasal	10	ayat	(3)	
menyebutkan	pengawasan	tekn�s	terhadap	substans�	urusan	pemer�ntahan	
kabupaten	dan	kota	yang	d�ura�kan	dalam	Pasal	10	ayat	(4)	mel�put�	:	(�)	
capa�an	standar	pelayanan	m�n�mal	atas	pelayanan	dasar;	(��)	ketaatan	
terhadap	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan	 termasuk	 ketaatan	
pelaksanaan	norma,	standar,	prosedur,	dan	kr�ter�a	yang	d�tetapkan	oleh	
pemer�ntah	 pusat	 dalam	 pelaksanaan	 urusan	 pemer�ntahan	 konkuren;	
(���)	dampak	pelaksanaan	urusan	pemer�ntahan	konkuren	yang	d�lakukan	
oleh	pemer�ntahan	daerah;	dan	(�v)	akuntab�l�tas	pengelolaan	anggaran	
pendapatan	dan	belanja	negara	dalam	pelaksanaan	urusan	pemer�ntahan	
konkuren	d�	daerah.	 	Dalam	hal	pengawasan	Gubernur	 sebaga�	wak�l	
pemer�ntah	 pusat,	 belum	 mampu	 melakukan	 pengawasan	 umum	 dan	
tekn�s	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota	sesua�	
dengan	 kewenangan	 mas�ng-mas�ng	 dapat	 mem�nta	 bantuan	 kepada	
kepada	Menter�	dan	menter�	 tekn�s/kepala	 lembaga	pemer�ntahan	non	
kementer�an	 berdasarkan	 telaan	 has�l	 pemb�naan	 dan	 pengawasan	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	kabupaten	dan	kota.	
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BaB v
MOdeL PeNGaWasaN  GUBeRNUR 

seBaGaI WaKIL PeMeRINTaH PUsaT 
daLaM  MeWUJUdKaN PeMeRaTaaN   
KeseJaHTeRaaN  RaKyaT dI daeRaH 

5.1. Perbandingan Pengawasan Masyarakat  pada Beberapa 
Negara

Berbaga�	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan	 yang	
sudah	 d�bentuk	 oleh	 pemer�ntah	 pusat	 sebaga�	 upaya	 untuk	

meng�kutsertakan	 part�s�pas�	 masyarakat	 dalam	 rangka	 pemerataan	
kesejahteraan	 	 rakyat	 yang	 berkead�lan.	 Namun	 terl�hat	 dengan	 jelas	
bahwa,	 part�s�pas�	 masyarakat	 h�ngga	 saat	 �n�	 belum	 menampakkan	
kejelasan.	 Karena	 set�ap	 norma	 	 hukum	 pada	 undang-undang	 	 harus	
memaham�	p�k�ran	apa	yang	ada	d�bal�k	ketentuan	�tu.			Set�ap	peraturan	
perundangan-undangan	 sebaga�	 	 produk	 pol�t�k	 dar�	 sebuah	 lembaga	
leg�slat�f	 dan	 pemer�ntah	 mas�h	 terdapat	 unsur	 kepent�ngan	 	 pol�t�k	
dengan	 mengaba�kan	 pol�t�k	 negara.	 Pol�t�k	 negara	 Indones�a	 adalah	
pol�t�k	yang	mement�ngkan	kepent�ngan	masyarakat	bag�	seluruh	rakyat	
Indones�a.	Produk	undang-undang	sudah	d�lengkap�	dengan	penjelasan	
undang-undang	 yang	 telah	 d�undangkan	 dalam	 lembaran	 negara	 dan	
tambahan	 lembaran	 negara.	 Set�ap	 pasal	 	 dalam	 penjelasan	 undang-
undang,	 d�sebutkan	 cukup	 jelas,	 �tu	 kehendak	 dar�	 pembuat	 undang-
undang.	 Implementas�nya	 undang-undang	 tentang	 pemer�ntahan	
daerah	 yang	 bertujuan	 untuk	 mewujudkan	 pol�t�k	 negara	 ya�tu	 untuk	
pemerataan	 kesejahteraan	 rakyat	 secara	 berkead�lan	 belum	 mampu	
mewujudkan	tujuan	negara	dan	c�ta-c�ta	nas�onal.		Set�ap	produk	hukum	
sepatutnya	mewujudkan	kepast�an	hukum,	kead�lan	dan	bermanfaat		serta	
kebahag�an	bag�	rakyat,	seh�ngga	terselenggara	tert�b	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	dalam	keutuhan	manus�a	sebaga�	anak	bangsa.

Pol�t�k	Negara	 	 	Indones�a	untuk	mewujudkan	tujuan	negara	dan	
c�ta-c�ta	nas�onal.	Tujuan	Negara	Indones�a		tercantum	dalam	Pembukaan	
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UUD	NRI	1945		ya�tu:	pemer�ntahan	negara	Indones�a	yang	mel�ndung�	
segenap	 bangsa	 Indones�a	 dan	 seluruh	 tumpah	 darah	 Indones�a,	 dan	
untuk	 memajukan	 kesejahteraan	 umum,	 mencerdaskan	 keh�dupan	
bangsa,	 dan	 �kut	 melaksanakan	 ketert�ban	 dun�a	 yang	 berdasarkan	
kemerdekaan,	perdama�an	abad�	dan	kead�lan	sos�al.	C�ta-c�ta	nas�onal	
bangsa	Indones�a	untuk	menc�ptakan	masyarakat	aman,	sentausa,	ad�l	
dalam	kemakmuran	serta	gemah ripah loh jinawi.			

Ed�	 Suharto,	 menyebutkan	 bahwa;	 “kesejahteraan	 sos�al	 adalah	
suatu	�nst�tus�	atau	b�dang	keg�atan	yang	mel�batkan	akt�v�tas	terorgan�s�r	
yang	d�selenggarakan	ba�k	oleh	lembaga-lembaga	pemer�ntahan	maupun	
swasta	 yang	 bertujuan	 untuk	 mencegah,	 mengatas�	 atau	 member�kan	
kontr�bus�	 terhadap	 pemecahan	 masalah	 sos�al,	 pen�ngkatan	 kual�tas	
h�dup	 �nd�v�du,	 kelompok	 dan	 masyarakat.230	 Berka�tan	 dengan	
pendapat	Ed�	Suharto,	bahwa	kesejahteraan	sos�al	merupakan	tanggung	
jawab	 dar�	 �nst�tus�	 pemer�ntah	 dan	 p�hak	 swasta	 dengan	 mel�batkan	
unsur	 masyarakat	 ba�k	 secara	 �nd�v�du/perorangan,	 kelompok	 dan	
lembaga	 swadaya	 untuk	 berperan	 serta	 akt�f	 dalam	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah.	 	 Keterl�batan	 	 	 rakyat	 yang	 d�maksudkan	 t�ada	
la�n	 adalah	 ke�kutsertaan	 akt�f	 dar�	 masyarakat	 dalam	 pengawasan	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah.	Pengawasan	masyarakat	secara	
akt�f	 akan	 mempercepat	 	 terwujudnya	 pemerataan	 kesejahteraan	 bag�	
rakyat	d�	seluruh	daerah	d�	Indones�a.	

UU	23/2014	dalam	Pasal	91	ayat	 (2)	huruf	f,	d�sebutkan	bahwa:	
“melaksanakan	tugas	la�n	sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	perundang-
undangan”		Buny�	Pasal	tersebut	mas�h	kurang	jelas	atau	mengandung	
norma	kabur	ya�tu	“melaksanakan	tugas	la�n”,	hal	�n�	berart�	Gubernur	
melakukan	 pengawasan	 	 terhadap	 berbaga�	 urusan	 pemer�ntahan	
kabupaten	 dan	 kota	 atas	 kewenangan	 daerahnya,	 	 t�dak	 mengacu	
pada	 pengawasan	 yang	 d�maksudkan.	 	 Dalam	 pengawasan	 sesua�	
Black’s  Law Dictionary,	bahwa	pengawasan	 	melaksanakan	keg�atan	
pengawasan	 untuk	 memast�kan	 keg�atan	 sesua�	 dengan	 perencanaan	
yang	 telah	 d�tetapkan	 terleb�h	 dahulu	 dalam	 rangka	 mencapa�	 tujuan.	
Sedangkan	pengawasan	menurut	PP	12/2017,		ya�tu	PP	12/2017	Pasal	1	

230	 Ed�	 Suharto,	 2017,	 membangun masyarakat memberdayakan Rakyat, Kajian 
Strategis Pembangunan Kesejahteraan Sosial dan Pekerjaan Sosial,	Ad�	 Tama,	
Bandung,	hal.1
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angka	2		d�sebutkan	bahwa		pengawasan	penyelenggaraan	Pemer�ntahan	
Daerah	 adalah	 usaha,	 t�ndakan,	 dan	 keg�atan	 yang	 d�tujukan	 untuk	
menjam�n	 penyelenggaraan	 Pemer�ntahan	 Daerah	 berjalan	 secara	
ef�s�en	 dan	 efekt�f	 sesua�	 dengan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-
undangan.	Mel�hat	pengawasan	sepert�	yang	d�ungkapkan	d�atas,	maka	
pengawasan	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 bertujuan	
untuk	 menyelenggarakan	 keh�dupan	 kesejahteraan	 bag�	 rakyat	 dalam	
memenuh�	 standar	 keh�dupan	 yang	 layak.	 Standar	 keh�dupan	 yang	
layak	dalam	berpemer�ntahan	daerah	tergantung	keberadaan	masyarakat	
daerah	untuk	berpart�s�pas�	secara	akt�f.	Peranserta	masyarakat	daerah	
menentukan	keberhas�lan	pemenuhan	kesejahteraan,	karena	masyarakat	
daerah	 yang	 mengetahu�	 kebutuhan	 dalam	 mencapa�	 pemerataan	
kesejahteraan	yang	berkead�lan.

Part�s�pas�	masyarakat	perwujudan,	kesadaran	dan	tanggungjawab	
bertujuan	 untuk	 memperba�k�	 keh�dupan	 yang	 leb�h	 ba�k	 dengan	
mengembangkan	 s�nerg�	 dalam	 jejar�ng	 komun�tas	 (community 
network).	 	 I	Nyoman	Suyatna231,	menyebutkan	bahwa	part�s�pas�	 atau	
peran	 serta	 masyarakat	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 sangat	
pent�ng	sebaga�	perwujudan	dar�	pemer�ntahan	yang	demokrat�s.	Dalam	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah,	 part�s�pas�	 masyarakat	 cukup	
pent�ng	sebaga�	pengejahwantahan	transparans�	dan	tanggungjawab.				

Berka�tan	 adanya	 kekaburan	 norma	 dalam	 Pasal	 91	 ayat	 (2)	
huruf	 f	UU	23/2014,	kekaburan	norma	 (vague van normen)	d�	dalam	
pengawasan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 berdampak	
selama	 �n�	 belum	mencerm�nkan	pemerataan	kesejahteraan	 	 rakyat	 d�	
daerah.		UU	23/2014		dalam	Pasal	91	ayat	(2)	huruf	f	“melakukan	tugas	
la�n”		mengandung	norma	kabur	(vague van normrn).	“Melaksanakan	
tugas	la�n”	�n�,	d�maksudkan			adalah	pengawasan.				Der�ta	Prapt�	Rahayu,	
pengawasan	 adalah	 segala	 sesuatu	 atau	 keg�atan	 untuk	 mengetahu�	
dan	men�la�	kenyataan	yang	sebenarnya	 tentang	pelayanan	 tugas	atau	
pekerjaan	apakah	 sesua�	dengan	 semest�nya	atau	 t�dak232.	 	Sedangkan	

231	 I	Nyoman	Suyatna,	2019,	Penyelenggaraan Pemerintahan Dalam Konteks Negara 
hukum Indonesia:  menyoal Signifikansi Pembatalan Peraturan Daerah,	hal.	71,	
Journal	Kerta	Patr�ka,	Volume	1	Nomor	1	Apr�l	2019,	https.unud.ac.�d/�ndex.php/
kertapatr�ka.

232	 Der�ta	Prapt�	Rahayu,	2015,	Pengawasan Preventif sebagai Kontrol Pusat terhadap 
Daerah di Era Reformasi,	Padjadjaran	 	Jurnal	Ilmu	Hukum,	Volume	2	Nomor	3	
Tahun	2015,	hal.450.
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pengendal�an	 merupakan	 segala	 usaha	 atau	 keg�atan	 untuk	 menjam�n	
dan	mengarahkan	agar	pelaksanaan	tugas	atau	pekerjaan	sesua�	dengan	
semest�nya,	d�serta�	t�ndakan	korekt�f.233	Oleh	karena	�tu	pengendal�an	
mempunya�	l�ngkup	leb�h	luas	dar�	pengawasan.234

Pengawasan	 Gubernur	 	 merupakan	 s�fat	 dasar	 terhadap	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah,	 	 sebaga�	pejabat	negara	dalam	
akt�v�tas,	 t�ndakan	 dan	 keg�atan,	 agar	 dalam	 proses	 pengawasan	
memproleh	has�l,	dan	terjam�nnya	pemer�ntahan	daerah	berjalan	secara	
efekt�f	 dan	 ef�s�en	 serta	 part�s�pas�	 masyarakat	 untuk	 kepent�ngan	 d�	
daerah.235	 	 Pengawasan	 	 Gubernur	 yang	 efekt�f	 (berhas�l	 guna)	 untuk	
menemukan	 kenyataan	 yang	 telah	 terjad�	 yang	 bers�fat	 pos�t�f	 dan	
peny�mpangan-peny�mpangan	 serta	 penyelewengan,	 atau	 kesalahan	
dar�	pemer�ntahan	daerah.	Pengawasan	yang	efekt�f	untuk	menghas�lkan	
kead�lan	sos�al		melalu�	part�s�pas�	masyarakat	daerah.	Untuk	�tu		negara		
Jepang	dan	negara	Ph�l�p�na	sebaga�	pemband�ng	dalam	penyelenggaraan	
otonom�	daerah	untuk	d�telaah	perlakuan	masyarakat	daerah	d�	negara	
tersebut.	

5.1.1  Negara Jepang
Negara	 Jepang	 yang	 terletak	 d�	 As�a	 merupakan	 negara	 	 yang	

berbentuk.		Kesatuan.	Budaya		masyarakat	Jepang	sangat	kental	dengan	
trad�s�	 leluhur	yang	sama	juga	d�	Indones�a.	 	S�stem	hukum	d�	negara	
Jepang	 menganut	 Civil Law.	 	 C�v�l	 Law	 adalah	 s�stem	 hukum	 yang	
berpegang	pada	kod�f�kas�	undang-undangnya	menjad�	sumber	hukum.	
Undang-undang	 	 otonom�	 daerah	 Negara	 Jepang	 merupakan	 sumber	
hukum	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah.		

Gubernur	dan	Wal�kotamadya		sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	d�	
daerah	mem�l�k�		kewenangan			sesua�	Undang-Undang	Otonom�	Daerah	
Pasal	 147	 ya�tu	 :	 (�)	 mengurus	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	
daerah	 sesua�	 Pasal	 148;	 (��)	 melakukan	 koord�nas�	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	(Pasal	180	ayat	(4),	(���)	memberlakukan	peraturan	
(Pasal	15),	(�v)	pengangkatan	dan	pemberhent�an	pegawa�,	mengarahkan	
dan	 mengawas�	 kepegawa�an	 (Pasal	 154),	 (v)	 membatalkan	 dan	

233	 	Der�ta	Prapt�	Rahayu,	Ibid,	hal.	451
234	 	Irawan	Soej�to	dalam	Der�ta	Prapt�	Rahayau,	Lok.Cit.	451.
235	 	Sondang	P.	S�ag�an,	 Op.Cit,	hal.126-127.
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menangguhkan	 t�ndakan	 pemer�ntahan	 (Pasal	 154	 ayat	 (4),	 (v),	
melakukan	 perubahan	 organ�sas�	 (Pasal	 158),	 (v�),	 mengarahkan	 dan	
mengawas�	 organ�sas�	 publ�k	 (Pasal	 157).	 D�samp�ng	 kewenangan	
tersebut	 d�atas,	 Kepala	 Daerah	 member�kan	 pendelegas�an	 kepada	
ketua	pemegang	otor�tas	 secara	profess�onal	dan	member�kan	mandat	
atau	kuasa	kepada	Wak�l	Gubernur	atau	Wak�l	Wal�kota	untuk	bert�ndak	
sebaga�	Kepala	Daerah	dalam	pelaksanaan	tugasnya	(Pasal	152).	Secara	
khusus	Kepala	dapat	mendelegas�kan	kepada	organ-organ	tertentu	atau	
badan	eksekut�f	la�nnya	(Pasal	180	ayat	(2).	

Dalam	 pemer�ntahan	 daerah	 d�	 negara	 Jepang,	 t�ngkatan	
pemer�ntahan	 daerah	 terd�r�	 dar�	 set�ngkat	 prefektur	 	 ya�tu	 	 prov�ns�	
daerahnya		yang	melayan�	leb�h	luas	dan	set�ngkat	kotamadya	dengan	
melayan�	 w�layah	 lokal.	 Pemer�ntahan	 negara	 d�	 Jepang	 mengenal	
t�ga	 t�ngkatan	 yang	 terd�r�	 pemer�ntahan	 pusat,	 pemer�ntah	 daerah	
yang	 melayan�	 w�layah	 leb�h	 luas	 dan	 kotamadya	 melayan�	 w�layah	
leb�h	semp�t	atau	 lokal.	Dalam	Ar�kel	 	mengena�	An Outline of Local 
Government In Japan	yang	berbahasa	Inggr�s	d�sebut		bahwa	:
 “In any system of local government the number of tiers is 

usually directly related to many factors, such as geographical 
conditions, population levels, the nature of local administration 
and the corresponding level of centralization.  In Japan, local 
government is two-tiered: prefectures serving wider areas, and 
municipalities providing local services. Regarding the number 
of tiers of administrative units in other countries, federal states 
typically have a four-tier system consisting of the federation, quasi-
autonomous states, local government units serving wide areas, 
and units providing local services. On the other hand, unitary 
states are generally three-tiered with central government, wide-
area local government units and basic local government units. By 
this measure, Japan is a typical unitary state”.2�6   (Terjemahan	
bebasnya:	Dalam	s�stem	pemer�ntahan	daerah	d�	negara	manapun	
selalu	memperhat�kan	factor	geograf�s,	jumlah	penduduknya,	s�fat	
pemer�ntahan	 daerah	 yang	 menngacu	 sentral�sas�.	 Pemer�ntahan	
daerah	 d�	 negara	 Jepang	 mengenal	 dua	 t�ngkatan	 terd�r�	 dar�	
set�ngkat	 prov�ns�	 	 d�	 sebut	 prefektur	 yang	 melayan�	 urusan	

236	 The Political Proces of Local Government diunduh jlgc.org.uk/en/pdfs/chapter1.pdf.
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pemer�ntahan	 yang	 leb�h	 luas	 dan	 kotamadya	 dengan	 cakupan		
pelayanan	lokal.	Pada	negara	la�n	melayan�	t�ngkatan	adm�n�stras�	
mem�l�k�	 s�stem	 empat	 t�ngkat	 yang	 terd�r�	 dar�	 federas�,	 negara	
bag�an	 kuas�	 otonom,	 pemer�ntahan	 daerah	 yang	 melayan�	
leb�h	 luas	 dan	 un�t	 pelayanan	 lokal.	 D�s�s�	 la�n	 negara	 kesatuan	
mem�l�k�	 t�ngkatan	pemer�ntahan	t�ga	t�ngkat	ya�tu	pemer�ntahan	
pusat,	 pemer�ntahan	 daerah	 mem�l�k�	 pelayanan	 leb�h	 luas	 dan	
pemer�ntahan	daerah	dengan	pelayanan	bers�fat	lokal.	Berdasarkan	
atas	t�ngkatan	pemer�ntahan	daerah	tersebut,	maka	negara	Jepang	
merupakan	negara	kesatuan	yang	khas.
	
Negara	Jepang	yang	berbentuk	negara	kesatuan,	s�stem	pemer�ntahan	

terd�r�	 dar�	 Gubernur,	 Wal�kota	 dan	 anggota	 majel�s	 lokal	 d�p�l�h	
langsung	oleh	masyarakat	dengan	mem�l�k�	kewenangan		pemer�ntahan	
daerah	 untuk	 mengatur	 	 dan	 mengurus	 daerahnya.	 Pemer�ntah	 pusat	
menempatkan	 �nstans�	 vert�kal	 d�	 daerah	 bertanggungjawab	 send�r�	
atas	 penugasan	 dar�	 pemer�ntah	 pusat	 tanpa	 ada	 koord�nas�	 dengan	
pemer�ntah	daerah.	

Dalam	Undang-Undang	Otonom�	Daerah		Jepang	Nomor	67	Tahun	
1947	yang	telah	d�amandemen	terkah�r	tanggal	25	Jun�	2006,		dengan	
Undang-Undang	 Nomor	 83,	 d�sebutkan	 dalam	 Pasal	 1	 d�nyatakan	
bahwa	 bentuk	 otonom�	 daerah	 dengan	 member�kan	 kewenangan	 atas	
pembentukan	badan	publ�k	daerah	dan	organ�sas�	publ�k	daerah	dengan		
menetapkan	 dan	 memperhat�kan	 hubungan	 pusat	 dengan	 daerah.		
Pemer�ntahan	 daerah	 d�	 Negara	 Jepang	 melalu�	 pemer�ntahan	 yang	
demokrat�s	yang	bertujuan	untuk	mensejahtehrakan		masyarakat	sesua�	
dengan	Pasal	1	ayat	(2)	Undang-Undang	Otonom�	Daerah.	D�jelaskan	
leb�h	 lanjut	 badan	 publ�k	 adalah	 badan	 publ�k	 yang	 d�bentuk	 oleh	
Prefektur	atau	Gubernur	dan	kotamadya.	Sedangkan	organ�sas�	badan	
publ�k	lokal	adalah	korporas�-korporas�	yang	d�bentuk	oleh	pemer�ntahan	
daerah	d�	Negara	Jepang.	Pemer�ntahan	daerah	w�layah	Gubernur	leb�h	
luas	dengan	mew�layah�	seluruh		kotamadya.	Dengan	dem�k�an	w�layah	
kerja	Gubernur	d�	Indones�a	dengan	d�	Negara	Jepang	adalah	sama.	

Berka�tan	dengan	Pasal	1	Undang-Undang	Otonom�	Jepang,	maka	
Gubernur	 sebaga�	 w�layah	 prefektur	 d�	 Negara	 Jepang	 dalam	 proses	
pembangunan	 selalu	 bers�nerg�,	 berkoord�nas�,	 terpadu	 dan	 terpola	
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dalam	mengelola	urusan	pembag�an	pemer�ntahan.	Kewenangan	untuk	
melaksanan	berbaga�	urusan	pemer�ntahan	la�nnya	d�atur	oleh	undang-
undang	 dan	 peraturan	 pemer�ntah.	 Negara	 member�kan	 kewenangan	
untuk	 mengatur	 urusan	 pemer�ntahan	 berdasarkan	 atas	 karakter�st�k	
daerah.	 	 Namun	 dalam	 	 Undang-Undang	 Otonom�	 Daerah	 	 Jepang	
tertanggal	 17	 Oktober	 2014,	 terhadap	 keputusan	 Gubernur	 prefektur,	
pemer�ntahan	daerah	kotamadya	dapat	melakukan		gugatan	d�	Pengad�lan		
dalam	waktu	t�ga	puluh	har�	sejak	d�ter�manya	keputusan	tersebut.	

Dalam	pelaksanaan	Pasal	154	UU	Otonom�	Daerah,			pendelegas�an	
terhadap	urusan	pemer�ntahan	dar�	kepala	badan	publ�k	kepada	organ�sas�		
pembantu	 serta	 d�laksanakan	 pengawasan	 terhadap	 pelaksanaan	
tugasnya.	 Dalam	 hal	 �n�,	 	 pemer�ntahan	 daerah	 d�	 Negara	 Jepang	
melakukan	 pengawasan	 melekat	 secara	 langsung	 terhadap	 organ�sas�	
pembantunya	secara	berjenjang.	Pemer�ntahan	daerah	d�	negara	kesatuan	
Jepang	sangat	memperhat�kan	keh�dupan	masyarakat	pem�l�h	d�	daerah,	
seh�ngga	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 d�	 Negara	 Jepang	 sangat	
memperhat�kan	 part�s�pas�	 masyarakat.	 Part�s�pas�	 masyarakat	 dalam	
penyelenggaraan	daerah	mel�put�	prefektur		yang	melayan�	masyarakat	
luas	dan	kotamadya	dengan	pelayanan	masyarakat	 lokal.	Leb�h	 lanjut	
d�sebutkan	dalam	Art�kel	d�atas	ya�tu:237	
 “Local government in Japan is more strongly characterized 

as the governing entity based on the local community under its 
jurisdiction, rather than as an administrative body performing 
specific functions. In this sense, it is strongly oriented to the local 
community. This applies not only to municipalities as the basic units 
of local government, but also to the prefectures serving broader 
areas. Governors, mayors, and members of local assemblies are 
directly elected by the communities they serve. Prefectures and 
municipalities have comprehensive administrative powers within 
their respective jurisdictions. Although the central government’s 
ministries and agencies have regional branch offices, they are set 
up separately, without any coordination among themselves. There 
is no body that represents the central government as a whole in any 
region. This also highlights the regional nature of local government 
as a comprehensive administrative body”.	(Terjemahan	bebasnya:	

237	 	The Political Proces of Local Government, Ibid.
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Pemer�ntahan	daerah	d�	Jepang	mem�l�k�	c�r�	khas	sangat	kuat	atas	
dasar	 hubungan	 dengan	 masyarakat	 dalam	 w�layah	 hukumnya,	
dar�	 pada	 melayan�	 fungs�	 adm�n�stras�	 tertentu.	 Dalam	 hal	
dapat	 d�makna�	 bahwa	 pemer�ntahan	 daerah	 selalu	 mendengar	
asp�ras�	 masyarakatnya	 pada	 w�layah	 kota	 madya	 juga	 berlaku	
pada	 w�layah	 leb�h	 luas	 set�ngkat	 prefektur.	 Gubernur,	 wal�kota	
dan	 anggota	 majel�s	 daerah	 yang	 d�p�l�h	 langsung	 dan	 melayan�	
masyarakat	 pem�l�hnya.	 Mas�ng-mas�ng	 w�layah	 prefektur	 dan	
kotamadya	mem�l�k�	kekuasaan	adm�n�strat�f	secara	luas,	walaupun	
kementer�an		dan	lembaga	pemer�ntah	pusat	menempatkan	�nstans�	
vert�kal	 d�	 daerah	 namun	 terp�sah,	 dan	 t�dak	 ada	 hubungan	
koord�nas�	dengan	Gubernur	atau	wal�kotamadya.	T�dak	ada	badan	
sebaga�	perwak�lan	pemer�ntah	pusat	d�	daerah.manapun.	Hal	 �n�	
merupakan	s�fat	dar�	pemer�ntahan	daerah	d�	Jepang	sebaga�	badan		
adm�n�stras�		yang	mem�l�k�	kekuasaan	pemer�ntahan	penuh).		

Pemer�ntahan	 daerah	 d�	 Negara	 Jepang	 sangat	 memperhat�kan	
part�s�pas�	 atau	 peran	 serta	 masyarakat	 dalam	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan.	Sudah	dapat	d�past�kan	bahwa	:	pengawasan	pemer�ntahan	
daerah	 dalam	 kewenangan	 otonom�	 daerah	 d�	 Negara	 Jepang,	
menunjukkan	bahwa:	d�	w�layah	prefektur		dan	kotamadya	mem�l�k�	s�fat	
hubungan	Gubernur	dan	Wal�kodya,	dan	majel�s		sangat	memperhat�kan	
hubungan	dengan	rakyat	pem�l�hnya,	seh�ngga	pencapa�an	pemerataan	
kesejahteraan	rakyat	yang	berkead�lan	sangat	cepat	dan	mudah	d�n�kmat�	
masyarakat	daerah	 Jepang.	 	Dalam	Undang-Undang	Otonom�	Daerah	
Pasal	202,	pada	�nt�nya	untuk	member�kan	kesempatan	dan	hak	kepada	
masyarakat	daerah,	maka	wal�kotamadya	membentuk	dewan	daerah	d�	
otonom	 daerah	 dar�	 orang-orang	 yang	 beralamat	 d�	 w�layah	 otonom�	
daerah.	Dewan	daerah	otonom�	d�angkat	dan		d�pertanggungjawabkan	
oleh	 Wal�kotamadya.	 Tugas	 dar�	 Dewan	 Daerah	 Otonom�	 untuk	
member�kan	 masukan	 dan	 mend�skus�kan	 bersama	 Wal�kotamadya	
yang	berka�tan	hal	�khwal	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	serta	
organ�sas�	 publ�k	 la�nnya.	 Hal	 �n�	 menandakan	 bahwa	 pemer�ntahan	
daerah	 d�	 p�mp�n	 oleh	 Wal�kotamadya	 d�	 negara	 Jepang	 member�kan	
hak	 dan	 kewaj�ban	 part�s�pas�	 masyarakat	 untuk	 berperanserta	 dalam	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah,	 Pemer�ntahan	 kotamadya	 d�	
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negara	 Jepang	 ber�n�s�at�f	 untuk	 membentuk	 pengawasan	 dar�	 orang-
orang	atau	masyarakat	dar�	yur�d�ks�nya	otonom�	daerah.	

Dalam		penyelenggaraan	pemer�ntahan		daerah	d�	Negara	Indones�a,	
pemer�ntah	 daerah	 belum	 mengangkat	 dewan	 otonom�	 daerah	 yang	
bertugas	 untuk	 mengawas�	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah,	
walaupun	 dalam	 UU	 23/2014	 Pasal	 354	 ayat	 (1),	 (2),	 (3),	 (4),	 	 dan	
(6),	 telah	menyebutkannya.	Pasal	 tersebut	 hanya	mengatur	 part�s�pas�	
masyarakat	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 sebatas	
�n�s�at�f	pemer�ntah	daerah	tetap�	belum	mel�batkan	masyarakat	melalu�	
pembentukan	dan	pengangkatan	dewan	otonom�	daerah	dar�	masyarakat	
yang	 berada	 d�w�layahnya.	 Pengawasan	 part�s�pas�	 masyarakat	 dalam	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 d�	 Indones�a	 t�dak	 mel�batkan	
secara	akt�f		peran	serta	masyarakat,	hal	�n�		kekurangan	dar�	pemer�ntahan	
daerah	 d�	 negara	 Indones�a,	 seh�ngga	 untuk	 mewujudkan	 pemerataan	
kesejahteraan	rakyat	yang	berkead�lan	belum	sepenuhnya	terlaksananya	
sesua�	tujuan	negara	dan	c�ta-c�ta	nas�onal	Indones�a.

Berka�tan	 dengan	 pengawasan	 Gubernur	 dalam	 w�layah	 kerja	
d�	 prov�ns�,	 maka	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 dapat	
men�ru	dan	memberlakukan	peranserta	masyarakat	dengan	mel�batkan	
masyarakat	 secara	 langsung.	 Pengawasan	 berbas�s	 masyarakat,	 maka	
pemer�ntahan	 daerah	 efekt�f	 dan	 berkual�tas	 untuk	 mewujudkan	
pemerataan	kesejahteraan	dapat	 tercapa�	d�	 daerah.	Pengaturan	dalam	
peraturan	 perundang-undangan	 	 Otonom�	 Daerah	 	 Nomor	 67	 Tahun	
1947	yang	telah	d�amandemen	terkah�r	tanggal	25	Jun�	2006,		dengan	
Undang-Undang	Nomor	83,		pemer�ntahan	daerah	mem�l�k�		kewenangan			
sesua�	Undang-Undang	Otonom�	Daerah	berdasarkan	Pasal	147	ya�tu	:	
(�)	mengurus	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	sesua�	Pasal	
148;	mengarahkan	dan	mengawas�	organ�sas�	publ�k	(Pasal	157)

Norma	 hukum	 tertul�s	 dalam	 peraturan	 perundang-undangan	
otonom�	daerah	d�	Negara	Jepang,	dalam	Pasal	147	norma	mengurus	dan	
norma	mengarahkan	dan	mengawas�	sesua�	Pasal	157.	Norma	mengurus	
dalam	penyelenggaraan	otonom�	daerah	d�	Negara	Jepang	d�maksudkan,	
pemer�ntahan	 daerah	 d�	 Negara	 Jepang	 mem�l�k�	 kewenangan	 untuk	
menjam�n	 pemer�ntahan	 menuju	 kepada	 kesejahteraan	 masyarakat	 d�	
daerah.	Kreat�v�tas	dan	keleluasaan	norma	mengurus	dalam	pemer�ntahan	
yang	berotonom�	daerah	d�	Negara	 Jepang,	menjad�kan	pemer�ntahan	
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daerah	 memperdayakan	 seopt�mal	 mungk�n	 masyarakat	 d�	 daerah.	
Serangka�	dengan	norma	mengarahkan	dan	mengawas�	menurut	Pasal	
157		Otonom�	Daerah		Nomor	67	Tahun	1947	yang	telah	d�amandemen	
terkah�r	 tanggal	 25	 Jun�	 2006,	 	 dengan	 Undang-Undang	 Nomor	 83,	
meny�ratkan	 bahwa	 norma	 �n�	 member�kan	 kesan	 ya�tu	 pemer�ntahan	
daerah	 akt�f	 dan	 member�kan	 peluang	 sangat	 besar	 bag�	 masyarakat	
daerah	 untuk	 berperanserta	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	
daerah.		Peran	serta	bag�	masyarakat	daerah	menjam�n	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	semak�n	mampu	untuk	men�ngkatkan	kesejahteraan	
bag�	masyarakat	d�	daerah.

5.1.2  Negara Philipina
Negara	Ph�l�p�na	merupakan	negara	d�	As�a	Tenggara	yang	d�amb�l	

sebaga�	 bahan	 perband�ngan	 dalam	 penyelenggaraan	 pengawasan	
Gubernur	 dalam	 rangka	 pemerataan	 kesejahteraan.	 	 Negara	 Ph�l�p�na	
merupakan	 negara	 Republ�k	 Demokrat�k	 yang	 berbentuk	 kesatuan.	
S�stem	pemer�ntahan	d�	Negara	Ph�l�p�na	menganut	s�stem	pemer�ntahan	
pres�dens��l.	 S�stem	 pemer�ntahan	 pres�dens��l	 Negara	 Ph�l�p�na	 sama	
yang	 d�anutnya	 oleh	 Negara	 Indones�a.	 	 The Philippines Republik 
Act  Number  2264  An Act Amending The Laws Governing Local 
Governments by Increasing The Autonomy Their And Reorganizing 
Provincial Government,	d�nyatakan	sebaga�	ber�kut:	
 Section � (a) Additional powers of provincial boards or city or 

councils and municipal and regularly organized municipal district 
councils. Provincial Boards of the respective provinces  shall have 
authority. (a) To appropriate manner to purposes not  specified  
by law, having in  view the general welfare of the provinces and 
the  inhabitants.	 	 Terjemahan	 bebasnya:Bag�an	 3:	 Kewenangan	
tambahan	dar�	dewan	prop�ns�,	dewan	kota	atau	dewan	kota	dan	
dewan	 kotamadya,	 dewan	 kota	 yang	 terorgan�s�r	 secara	 teratur.	
Mas�ng-mas�ng	 pemer�ntah	 daerah	 prov�ns�	 memperhat�kan	
kesejahteraan	umum		penduduk	prov�ns�.	
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Negara	Ph�l�p�na	merupakan	negara	kesatuan	dengan	menerapkan	
berdasarkan	 atas	 geograf�s	 kew�layahan	 melalu�	 pendelegas�an	
kewenangan	 kepada	 pemer�ntahan	 bawahan.	 Dengan	 dem�k�an	 set�ap	
pemer�ntahan	 daerah	 mendapat	 pendelegas�an	 kewenangan	 dar�	
pemer�ntah	 pusat.	 Hal	 �n�	 d�tegas	 oleh	 Perser�katan	 Bangsa-Bangsa	
(United Nation)	sebaga�	ber�kut	:238

 United Nations (1966) defines local governments as subordinate 
entities, having no inherent powers and must look up to the higher 
governmental level for delegation of authority. Furthermore, these 
are “geographic subdivisions”; or restricted geographic areas, 
dealing with those matters which concern the people living in 
a particular locality. Two important elements are found in any 
definition of local government: the presence of a higher authority 
and territorial boundary. According to the United Nations (1966), 
while local governments do not have inherent powers, they do have 
legal authority to exercise their powers.

	 Terjemahan	 bebasnya:	 Perser�katan	 Bangsa-Bangsa	 tahun	 1966	
mendef�n�s�kan	 pemer�ntahan	 daerah	 sebaga�	 ent�tas	 bawahan,	
t�dak	mem�l�k�	kekuasaan	serta	melaksanakan	urusan	pemer�ntahan	
harus	mendapat	kewenangan	dar�	pemer�ntahan	pusat	dalam	bentuk	
pendelegas�an	kewenangan	secara	hukum	sesua�	dengan	subd�v�s�	
geogaf�s.	

Dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	d�	negara	Ph�l�p�na		
dua	 hal	 	 kond�s�	 pemer�ntahan	 d�	 Ph�l�p�na	 ya�tu	 pelaksanaan	
pemer�ntahan	 daerah	 dalam	 bentuk	 apapun	 t�dak	 mem�l�k�	 kekuasaan	
sebelum	pel�mpahan	kewenangan	sesua�	peraturan	perundang-undangan	
yang	berlaku	dalam	urusan	pemer�ntahan	dar�	pemer�ntah	pusat.	

238	 Mark	M	Al�p�o,	Public Policy And Program Administration In The Phillipines : 
A Critical  Discource,	Ar�kel,	Https://losf.10,download,	d�akses	pada	 tanggal	14	
Agustus	2021,	pukul	17.48	w�ta
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Berdasarkan	 	 The Local Government Code Of The Philippnes,	
Negara	 menjam�n	 kebebasan	 dan	 kemad�r�an	 pemer�ntahan	 daerah,	
bahwa	pemer�ntah	pusat	member�kan	pendelegas�an	urusan	pemer�ntahan	
pusat	 kepada	 pemer�ntahan	 prov�ns�	 yang	 mel�put�	 kotamadya	 dan	
kota.	 Negara	 mengatur	 dengan	 member�kan	 kepast�an,	 pemer�ntahan	
daerah	 d�ber�kan	 berbaga�	 peraturan	 perundangan-undangan	 yang	
berlaku	untuk	mewujudkan	pemer�ntahan	daerah	efekt�f	mencapa�	tujan	
nas�onal	negara	P�l�ph�na.		Pendelegas�an	kewenangan,	tanggung	jawab	
dan	sumber	daya	d�	daerah	d�ber�kan	kekuasaan	kepada	pemer�ntahan	
daerah.	 Hal	 �n�	 d�tegaskan	 dalam	 The Local Government Code Of 
Philippines  Section	2	huruf	(a)		ya�tu:	It is hereby declared the policy 
of the State that the territorial and political subdivisions of the State 
shall enjoy genuine and meaningful local autonomy to enable them to 
attain their fullest development as self-reliant communities and make 
them more effective partners in the attainment of national goals.2�9		
Kewenangan	 	 dan	 kekuasaan	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�	 atas	
kotamadya	dan	kota	 termasuk	pemer�ntahan	yang	berada	d�bawahnya	
serta	fungs�nya	d�tentukan	oleh	pemer�ntahan	prov�ns�.	Dengan	dem�k�an	
Negara	 Ph�l�p�na	 merupakan	 negara	 kesatuan,	 kewenangan,	 hak,	 dan	
kekuasaan	 berada	 pada	 pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�.	 Pemer�ntahan	
daerah	bertanggungjawab	terhadap	pelaporan	penyelenggaraan	kepada	
pem�l�hnya	d�	daerah	dalam	rangka	men�ngkatkan	kual�tas	kepem�mp�nan	
daerahnya.	

Berka�tan	 pertanggungjawaban	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	
daerah,	 berart�	 masyarakat	 daerah	 d�ber�kan	 peran	 yang	 sangat	 luas	
d�dalam	 mengawas�	 pemer�ntahan	 d�	 daerah.	 Pemer�ntahan	 daerah	
d�ber�kan	 tugas	 untuk	 mensejahterakan	 masyarakat	 daerah	 dengan	
melakukan	 t�ndakan	 pemer�ntahan	 apapun,	 yang	 pent�ng	 untuk	
mensejahterkan	 masyarakat	 umum	 daerah.	 	 Dalam	 men�ngkatkan	
kesejahteraan	 umum	 dalam	 The Local Government Code Of The 
Philpippnes Section		16	sebaga�	ber�kut:240

239	 The Lokal Government Code Of Philippnes,	 https://www.d�lg.gov.php,	 d�akses	
tanggal	14	Agustus	2021,	pukul	17.50.		

240	 The Local Government Code Of The Philippnes,	Ib�d.	Basic Service and Fasilities 
huruf	(b)	(2
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 General  Welfare.  -  Every  local  government  unit shall  exercise  
the  powers expressly granted, those necessarily implied there 
from, as well as powers necessary, appropriate, or incidental for 
its efficient and effective governance, and those which are essential 
to the promotion of the general welfare. Within their respective 
territorial jurisdictions, local government units shall ensure and 
support, among other things, the preservation and enrichment of 
culture, promote health and safety, enhance the right of the people 
to a balanced ecology, encourage and support the development of 
appropriate and self-reliant scientific and technological capabilities, 
improve public morals, enhance economic prosperity and social 
justice, promote full employment among their residents, maintain 
peace and order, and preserve the comfort and convenience of their 
inhabitants.

	 Terjemahan	 bebasnya	 :	 Kesejahteraan	 Umum,	 Set�ap	 un�t	
pemer�ntahan	 daerah	 melaksanakan	 tugasnya	 secara	 tertul�s	 dan	
d�nyatakan	 oleh	 peraturan	 perundang-undangan	 untuk	 menjam�n	
pemer�ntahan	daerah	secara	ef�s�en	dan	efekt�f	untuk	menc�ptakan	
kesejahteraan	 umum	 d�	 daerah.	 Dalam	 melakukan	 t�ndakan	
pemer�ntahan,	 pemer�ntahan	 daerah	 berdasarkan	 daerah	 w�layah	
adm�n�strat�f	 secara	 hukum.	 Penyelenggaraan	 pemer�ntahan	
daerah	dalam	pembangunan	selalu	memperhat�kan	pelestar�an		dan	
perkembangan	 budaya	 yang	 mas�h	 h�dup	 dan	 berkembang	 serta	
d�taat�	 oleh	masyarakat,	 selalu	memot�vas�	 	 kesadaran	kesehatan	
dan	keselamatan,	men�ngkatkan	hak	atas	l�ngkungan		h�dup	yang	
seras�,	mendukung	kemand�r�an,	dengan	mengacu	kepada	ke�lmuan	
dan	 teknolog�,	 men�ngkatkan	 moral	 masyarakat,	 men�ngkatkan	
kemakmuran	dan	ekonom�	sos�al	masyarakat	melalu�	penyed�aan	
pekerjaan	 bag�	 masyarakat,	 menjaga	 dan	 memel�hara	 ketert�ban	
serta	menyed�akan,	dan	menjam�n	 	kenyamanan	dan	kemudahan	
akses	bag�	masyarakat.	

Pemer�ntahan	 daerah	 	 kotamadya	 d�	 Ph�p�l�na	 selalu	 	 menjam�n		
pelayanan	dasar	serta	menyed�akan	berbaga�	fas�l�tas	pendukung	untuk	
menc�ptakan	 kesejahteraan	 bag�	 masyarakat,	 yang	 mana	 d�tegaskan	
secara	 jelas	dalam	 	The Local Government Code Of The Philippines, 
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dalam	 Section	 	 17	 tentang	 Basic Service and Facilities huruf	 (b)	 (2)	
bag�	 kotamadya,	 pada	 �nt�nya	 t�ndakan	 pemer�ntahan	 daerah	 untuk	
meny�apkan	pelayanan	dasar	 dan	berbaga�	 fas�l�tas	 pendukung	 secara	
mand�r�	 secara	 bertanggungjawab	 sesua�	 dengan	 fungs�nya	 yang	
d�l�mpahkan	dalam		mewujudkan	pemer�ntah	daerah	ef�s�en	dan	efekt�f.			
Pemer�ntahan	daerah	ef�s�en	dan	efekt�f	untuk	menjam�n	kesejahteraan	
sos�al	masyarakat	d�	Ph�l�p�na	sebaga�	negara	kesatuan,	pengawasan	dan	
kontrol	 	dar�	pemer�ntah	nas�onal/pusat	dengan	mel�batkan	part�s�pas�	
masyarakat,	sepert�	contoh	pel�batan	masyarakat	d�p�ngg�r	hutan	dalam	
proyek	kehutanan,	sebaga�	ber�kut:241	
 ”Pursuant to national policies and subject to supervision, control 

and review of the DNER, implementation of community-based 
forestry project which include integrated social forestry programs 
and similar project; management and control of communal 
forests with an area not exceeding fifty (5)) square kilometers, 
establishment of tree park as greenbelts, and similar forest 
development projects”. 
		
Pemer�ntahan	daerah	prov�ns�	sesua�	Section	17	angka	3		(iii) The  

Local Government Code Of The Philippines	d�lakukan	pengawasan	dan	
pengendal�an	 	 dar�	 pemer�ntah	 pusat	 dar�	 proyek	 kehutanan	 berbas�s	
masyarakat,	 penegakan	 hukum	 melalu�	 undang-undang	 pengendal�an	
polus�,	undang-undang	pertambangan	skala	kec�l,	dan	undang-undang	
la�nnya	tentang	perl�ndungan	l�ngkungan,	dan	proyek	l�str�k	m�n�	h�dro	
untuk	keperluan	lokal.	Penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	berbaga�	
kota	d�	Ph�l�p�na	menganut	pengawasan	sebaga�	ak�bat	negara	kesatuan.		
Pengawasan	berbaga�	t�ndakan	pemer�ntahan	menurut,	Y.W	Sun�ndh�a	
dan	 N�n�k	 W�d�yant�	 menyebutkan	 bahwa:	 dalam	 penyelenggaraan	
tugas	pemer�ntahan	pada	umumnya,	haruslah	d�usahakan	selalu	adanya	
keseras�an	atau	harmon�sas�	antara	t�ndakan	pusat	atau	negara	dengan	
t�ndakan	 daerah,	 agar	 dengan	 dem�k�an	 kesatuan	 negara	 dapat	 tetap	
terpel�hara.242	Pemer�ntahan	daerah	d�	Negara	Ph�l�p�na	sebaga�	negara	
kesatuan	 menerapkan	 pengawasan	 dar�	 pemer�ntah	 nas�onal	 terhadap	
segala	bentuk		t�ndakan	pemer�ntahan	dalam	urusan	pemer�ntahan	yang	
d�l�mpahkannya	kepada	daerah.	

241	 	The Local Government Code Ot The Philippnes,	Ibid, Section angka	3
242	 	Y.W.	Sun�ndh�a	dan	N�n�k	W�d�yant�,	Op.Cit.,		hal.	42.
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Pemer�ntahan	 daerah	 prov�ns�	 	 d�	 Ph�l�p�na	 merupakan	 t�ngkat	
pemer�ntahan	tert�ngg�	yang	mew�layah�	kotamadya	dan	kota,	seh�ngga	
pengawasannya	 terletak	d�	daerah	prov�ns�.	Berdasarkan	Art�kel	yang	
berjudul	 Decentralization and Welfare  pengawasan	 d�letakan	 pada	
prov�ns�	 ya�tu,	 “All municipalities  and great majority of cities are 
politically  and administratively under the supervision of  a  province. A 
small number of cities of politically  independent from a province  most 
of them in the metro manila are-an agglomeration of cities surrounding  
the national capital”.24�	Terjemahan	bebas	:	semua	kota	madya	dan	kota	
besar	 	 secara	 pol�t�k	 dan	 adm�n�strat�f	 berada	 pengawasan	 prov�ns�.	
Bag�	 kota	 kec�l	 d�	 �bu	 kota	 	 Metro	 Man�la	 bers�fat	 �ndependen	 dan	
kota-kota	besar	sebanyak	107	yang	d�setarakan	�bu	kota	negara.	Be�kut	
d�sampa�kan	Tabel	pengaturan	peran	serta	atau	part�s�pas�	masyarakat	
dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	antara		Jepang,	Ph�l�p�na,	
dan	Indones�a.

Pengawasan	 otonom�	 daerah	 	 d�	 Negara	 Jepang	 mem�l�k�	 c�r�	
khas	 yang	 karakter�st�knya	 sangat	 memperhat�kan	 hubungan	 dengan	
masyarakat	 pem�l�hnya	 d�	 daerah.	 Hal	 �n�	 pemer�ntahan	 otonom�	 d�	
Negara	Jepang	beror�entas�	kepada	masyarakat	d�	w�layah	adm�n�stras�	
kewenangannya.	 Mel�hat	 sepert�	 �tu	 bahwa	 pemer�ntahan	 daerah	 d�	
mas�ng-mas�ng	yur�sd�ks�nya	Gubernur	dan	Wal�kota	Madya	dan	Kota	
menerapkan	pola	kekuasaan	part�s�pat�f.	

Dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	d�	Negara	Ph�l�p�na	
dalam	 b�dang	 pengawasan	 dengan	 melalu�	 pemanfaatan	 berbaga�	
organ�sas�	masyarakat,	 organ�sas�	kemasyarakatan	dan	dewan	khusus.	
Keterka�tan	 hubungan	 pemer�ntahan	 daerah	 dengan	 masyarakat	
d�	 negara	 Ph�l�p�na,	 d�manfaatkan	 maks�mal	 untuk	 mengontrol	
pemer�ntahan	 daerah.	 Melalu�	 kontrol	 dar�	 masyarakat	 daerah	 dalam	
berbaga�	pembangunan	daerah	yang	d�lakukan,	maka	sudah	sepantasnya	
masyarakat	daerah	merasakan	dan	men�kmat�	pemerataan	kesejahteraan	
bag�	secara	berkead�lan.	

243	 Tr�stan	Canare,	Decentralization and Welfre,		hal	106-107,	Journal,	d�akses	melalu�	
https://www.pse	journal	hr,	d�akses	tanggal	14	Agustus	2021,	pukul	18.00	w�ta.
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Tabel.	5.1	Pola	Perband�ngan	Pel�mpahan	Kewenangan	dan	Part�s�pas�	
Masyarakat	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	antara	Negara	
Jepang,	Negara	Ph�l�p�na,	dan		Negara	Indones�a.

Aspek	yang	
D�per-

band�ngkan

Undang-Undang	
Pemda	d�	Negara	

Jepang	(UU	Otonom�	
Daerah	No	83	Tahun	

2006)

Undang-Undang	Pemda	d�	
Negara	Ph�l�p�na	(The Local 

Government Code of The 
Philippines 1991)

Undang-Undang	Pemda	
d�	Negara	Indones�a	(UU	

23/2014

Pola	al�h	
kewenang-
an.

Pejabat	
pener�ma	
pel�mpahan	
kewenangan

Pel�mpahan	
kewenangan	berbaga�	
urusan		berdasarkan	
karakter�st�k	daerah

Pasal	1	Undang-
undang	�n�	
d�dasarkan	pada	asas	
otonom�	daerah,	
dan	penggolongan	
badan	publ�k	daerah	
dan	organ�sas�	
badan	publ�k	daerah	
dan	menetapkan	
hubungan	dasar	
antara	pemer�ntah	
pusat	dengan	
pemer�ntah	daerah.

Prefektur	Gubernur	
d�serahkan	kepada	
kotamadya	dan	kota

Pel�mpahan	kewenangan	
dar�	pemer�ntah	daerah		
kepada	daerah	bawahannya	
(kotamadya,	kota)
Section	2	huruf	(a)		ya�tu:	It 
is hereby declared the policy 
of the State that the territorial 
and political subdivisions 
of the State shall enjoy 
genuine and meaningful 
local autonomy to enable 
them to attain their fullest 
development as self-reliant 
communities and make them 
more effective partners in the 
attainment of national goals 
(Kewenangan		dan	kekuasaan	
pemer�ntahan	daerah	prov�ns�	
atas	kotamadya	dan	kota	
termasuk	pemer�ntahan	
yang	berada	d�bawahnya	
serta	fungs�nya	d�tentukan	
oleh	pemer�ntahan	prov�ns�.	
Dengan	dem�k�an	Negara	
Ph�l�p�na	merupakan	negara	
kesatuan,	kewenangan,	
hak,	dan	kekuasaan	berada	
pada	pemer�ntahan	daerah	
prov�ns�.	Pemer�ntahan	daerah	
bertanggungjawab	terhadap	
pelaporan	penyelenggaraan	
kepada	pem�l�hnya	d�	daerah	
dalam	rangka	men�ngkatkan	
kual�tas	kepem�mp�nan	
daerahnya

Pemer�ntahan	Prov�ns�	yang	
d�bentuk	badan	publ�k	

Pel�mpahan	berbaga�	
urusan	konkuren	dan	urusan	
pemer�ntahan	umum,		Pasal	9	
ayat	(1),	(2),	(3),	(4),	dan	ayat	
(5)	:	yang	berbuny�	sebaga�	
ber�kut:
(1).Urusan	pemer�ntahan	
terd�r�	atas	urusan	
pemer�ntahan	absolut,	urusan	
pemer�ntahan	konkuren,	
dan	urusan	pemer�ntahan	
konkuren.
(2)	Urusan	pemer�ntahan	
absolut	sebaga�mana	
d�maksud	pada	ayat	(1)	
adalah	urusan	pemer�ntahan	
yang	sepenuhnya	menjad�	
kewenangan	pemer�ntah	
pusat.
(3)	Urusan	pemer�ntahan	
konkuren	sebaga�mana	
d�maksud	pada	ayat	(1)	adalah	
urusan	pemer�ntahan	yang	
d�bag�	antara	pemer�ntah	
pusat	dan	daerah	prov�ns�	dan	
daerah	kabupaten/kota.
(4)	Urusan	pemer�ntahan	
konkuren	yang	d�serahkan	
ke	daerah	menjad�	dasar	
pelaksanaan	otonom�	daerah.
(5)	Urusan	pemer�ntahan	
umum	sebaga�mana	d�maksud	
pada	ayat	(1)	adalah	urusan	
pemer�ntahan	yang	menjad�	
kewenangan	Pres�den	sebaga�	
kepala	pemer�ntahan.

Gubernur	sebaga�	wak�l	
pemer�ntah	pusat,	dan	
perangkat	daerah	menjad�	
perangkat	pusat,	sesua�	Pasal	
10	ayat	(2)	baga�	ber�kut:
(2)	Dalam	penyelenggaraan	
urusan	pemer�ntahan	absolut	
sebaga�mana	d�maksud	Pasal	
10	ayat	(1),	pemer�ntah	pusat	:
a.melaksanakan	send�r�;atau
b.mel�mpahkan	wewenang	
kepada	�nstans�	vert�kal	yang	
ada	d�	daerah	atau	Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntah	
pusat	berdasarkan	asas	
dekonsentras�.
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Pember�	
Pel�mphan	
Kewenangan

Pemer�ntah	Pusat Pemer�ntah	Pusat Pemer�ntah	Pusat

Un�t	
Pelaksana

Gubernur,	
Wal�kotamadya,	
wal�kota,	

Gubernur,	Wal�kotamadya,	
Wal�kota

D�nas	Prov�ns�	atau	perangkat	
la�nnya	atau	un�t	pelaksana	
khusus	menjad�	perangkat	
pusat	

Pengawasan		
Pemer�ntahan	
Daerah.

Dewan	prov�ns�,	
kotamadya,	kota	
dan	masyarakat	
d�lokas�	tersebut	
yang	d�angkat	
oleh	Gubernur	
untuk	prov�ns�,	
Wal�kotamadya		
untuk	kota	madya,	
dan	wal�kota	untuk	
daerah	kota

Dewan	khusus	sesua�	profes�,	
contoh	dewan	�ns�nyur	untuk	
mengawas�	pembangunan.	

Pengawasan	fungs�onal	dan	
pengawasan	masyarakat	
berdasarkan	Pasal	354	
UU	23/2014,	Pengawasan	
Ekternal	ya�tu	pengawasan	
masyarakat,	leg�slat�f,	
pengawasan	yud�kat�f,	
ombudsman,	pengawasan	
�ndependent	(BPK).

5.2. Model Pengawasan Gubernur sebagai Wakil Pemerintah Pusat 
dalam rangka Pemerataan Kesejahteraan  Rakyat  di daerah  
Masa depan

5.2.1  Interpretasi Norma Kabur Pengawasan Pasal 91 ayat (2) 
huruf f UU 23/2014 
UU	 23/2014,	 d�sebutkan	 dalam	 kons�deran	 b,	 	 bahwa	

penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 d�arahkan	 untuk	 mempercepat	
terwujudkan	kesejahteraan	masyarakat	melalu�	pen�ngkatan	pelayanan,	
pemberdayaan,	dan	peran	serta	masyarakat	serta	pen�ngkatan	daya	sa�ng	
daerah	dengan	memperhat�kan	pr�ns�p	demokras�,	pemerataan,	kead�lan,	
dan	 kekhasan	 suatu	 daerah	 dalam	 s�stem	 Negara	 Kesatuan	 Republ�k	
Indones�a.	 Selanjutnya	 d�sebutkan	 pula	 bahwa	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah	 secara	 ef�s�an	 dan	 efekt�f	 perlu	 d�t�ngkatkan		
dengan	leb�h	memperhat�kan	aspek-aspek	hubungan	antara	pemer�ntah	
pusat	 dengan	 daerah	 dan	 antar	 daerah.	 Potens�	 dan	 keanekaragaman	
daerah,	serta	peluang	dan	tantangan	persa�ngan	global	dalam	kesatuan	
s�stem	penyelenggaraan	pemer�ntahan	negara.		

Kesejahteraan	 masyarakat	 bag�	 warga	 negara	 merupakan	 tujuan	
negara	 dan	 c�ta-c�ta	 nas�onal	 dalam	 penyelenggaraan	 	 pemer�ntahan	
negara	 secara	 keseluruhan.	 Dalam	 rangka	 untuk	 mewujudkan	
pemer�ntahan	 daerah	 efekt�f	 dan	 ef�s�en,	 melalu�	 peran	 	 �nteraks�	
lembaga-lembaga	pemer�ntahan	daerah	dengan	komponen	masyarakat,	
perorangan,	 maupun	 organ�sas�-organ�sas�	 kemasyarakatan.	 Negara	
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Indones�a	 d�rancang	 oleh	 pend�r�	 bangsa	 Indones�a	 sebaga�	 negara	
integravisme colektivitas.	Integravisme colektivitas		sebaga�	wujud	dar�	
aspek	demokras�	sesua�	dengan	kons�deran		huruf	b	UU	23/2014.	Aspek	
demokras�	 dalam	bernegara	d�	 Indones�a	dengan	mel�batkan	berbaga�	
komponen	masyarakat	berperan	serta	dalam	pemer�ntahan	daerah	serta	
memperdayakan	 potens�	 masyarakat.	 Oleh	 karena	 �tu	 negara	 had�r	
dalam	 set�ap	 pelayanan	 masyarakat	 sebaga�	 tanggungjawab	 terhadap	
masyarakatnya.	Secara	 jelas	d�nyatakan	dalam	Pembukaan	UUD	NRI	
1945	 Al�nea	 ke-empat	 termuat	 tujuan	 negara,	 pada	 �nt�nya	 menuju	
negara	kesejahteraan	umum	(general welfare state).	

Pemberdayaan	 masyarakat	 Indones�a	 merupakan	 upaya	 yang	
d�lakukan	oleh	masyarakat	dengan	atau	tanpa	dukungan	dar�	p�hak	luar	
untuk	memperba�k�	keh�dupan	yang	berbas�s	d�r�	send�r�….244	Melalu�	
pemberdayaan	 masyarakat	 �n�	 pemer�ntahan	 negara	 d�	 daerah	 secara	
akt�f	untuk	melakukan	berbaga�	keg�atan		d�tengah-tengah	masyarakat.	
Berk�tan	dengan	�tu	keakt�fan	peran	serta	dan	pemberdayaan	masyarakat	
d�daerah	 mel�put�	 pengawasan	 masyarakat	 dan	 pemanfaatan	 berbaga�	
keberhas�lan	dalam	peran	pemer�ntahan		d�	daerah	.	

Pengaturan	 pengawasan	 Gubernur	 dalam	 	 UU	 23/2014	 	 d�atur	
dalam	Pasal	7	ayat	(1)	dan	ayat	(2)	,	Pasal	8	ayat	(1),	(2)	dan	ayat	(3),	
Pasal		91	ayat	(1),	ayat	(2),	Pasal	373		ayat	(1),	(2)	dan	ayat	(3),		Pasal	
377		ayat	(1),	(2)	dan	(3),		dan	Pasal	378	ayat	(1),	(2)	dan	ayat	(3),	yang	
merupakan	kekuasaan	pemer�ntah	pusat	dalam	penyelenggaraan	urusan	
pemer�ntahan	daerah	oleh	pemer�ntahan	daerah	prov�ns�,	oleh	Menter�/
kepala	lembaga		non	pemer�ntah,	urusan	pemer�ntahan	kabupaten/kota	
d�laksanakan	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat,	 secara	
umum	d�koord�nas�kan	oleh	Menter�.	Pengawasan	pemer�ntahan	daerah	
prov�ns�	 d�lakukan	 pengawasan	 oleh	 Menter�/kepala	 lembaga	 non	
pemer�ntah	 menjad�	 t�dak	 jelas	 kedudukan	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	
pemer�ntahan	 pusat.	 Kewenangan	 kekuasaan	 	 Gubernur	 	 t�dak	 dapat	
melaksanakan	peran,	tugas	dan	wewenangnya	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	
pusat	dalam	b�dang	urusan	pemer�ntahan	yang	telah	d�serahkan	sesua�	
ketentuan	perundang-undangan	yang	berlaku.

244	 Totok	 Mard�kanto	 dan	 Poerwoko	 Soeb�ato,	 2019,	 Pemberdayaan masyarakat 
Dalam Perspektif Kebijakan Publik,	Alfabeta,	Bandung,	hal.	100.
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Dalam	 mewujudkan	 pemerataan	 kesejahteraan	 bag�	 masyarakat		
melalu�	pen�ngkatan	pelayanan	masyarakat,	pemberdayaan	serta	peran	
serta	masyarakat.	Negara	Indones�a	untuk	mencapa�	pemberdayaan	dan	
kesejahteraan	bag�	seluruh	warga	negara	d�lakukan	penyerahan	pembag�an	
urusan	 pemer�ntahan.	 Urusan	 pembag�an	 urusan	 pemer�ntahan	 oleh	
pemer�ntah	pusat,	agar	dapat	efekt�f	dan	ef�s�en			d�lakukan	pengawasan	
untuk	 mencapa�	 tujuan	 pengawasan	 ya�tu	 pemerataan	 kesejahteraan	
yang	 berkead�lan.	 Pengawasan	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	
merupakan	kewenangan	Pres�den	sebaga�	kepala	pemer�ntahan	tert�ngg�,	
kemud�an	 d�	 l�mpahkan	 kepada	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat.	 	UU	23/2014	menyatakan	bahwa	pengawasan	oleh	pemer�ntah	
pusat	sesua�	Pasal	7	ayat	(1),	Pasal	8	ayat	(1)	Pasal	91	ayat	(2)	huruf	f	
dan	Pasal	373	ayat	(1)	dan	ayat	(2),		Pasal	377	ayat	(1),(2)	dan	ayat	(3),	
serta	Pasal	378	ayat	(2).	

Kekaburan	norma	(vague van normen),	 	dalam	Pasal	91	ayat	(2)	
huruf	 f	 	UU	23/2014,	 terdapat	 rumusan	kata	kal�mat	 t�dak	 jelas	ya�tu	
“melaksanakan	tugas	la�n	sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	perundang-
undangan”.	 	 Dalam	 Pasal	 91	 ayat	 (2)	 huruf	 f	 yang	 d�maksudkan	
“melaksanakan	 tugas	 la�n”	 ya�tu	 melaksanakan	 pengawasan	 la�nnya.	
Sehubungan	dengan	�tu,	ket�dakjelasan	norma	melakukan	pengawasan	
la�nnya,	ya�tu	p�l�han	kata	atau	bahasa	hukum	kurang	 tepat	 	 seh�ngga	
men�mbulkan	 ket�dakjelasan	 rumusan	 	 	 kata-kata	 tersebut	 seh�ngga		
d�temukan	 	 “melaksanakan	 tugas	 la�n”	 menjad�	 	 norma	 kabur.	
Melaksanakan	 tugas	 la�n	 d�maksudkan	 adalah	 pengawasan	 oleh	
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat.

Kekaburan	norma	“melaksanakan	tugas	la�n’sesua�	Pasal	91	ayat	
(2)	huruf	f	dengan	menekankan	kata	“melaksanakan	pengawasan	la�n”,	
dengan	 penyelesa�an	 hukumnya	 melalu�	 tekn�k	 �ntrepretas�.	 	 Menurut	
F.C.	von	Sav�gny245	menyebutkan	bahwa	;	Interpretas�	merupakan	suatu	
rekonstruks�	 buah	 p�k�ran	 yang	 tak	 terungkapkan	 d�	 dalam	 undang-
undang.	Berpandangan	dar�	F.C.	von	Sav�gny,	bahwa	norma	pengawasan	
yang	merupakan	Pasal	7	ayat	(1)	,	Pasal	8	ayat	(1)	dan	Pasal	373	ayat	(1)	
2),	serta	Pasal	378	ayat	(2)		dan	ayat	(3)	UU	23/2014,		dalam	penjelasan		
pasal-pasal	tersebut	cukup	jelas.		Karena	keseluruhan	Pasal		tersebut	telah		
ada	penjelasan,	kecual�	Pasal	91	ayat	(2)	huruf	f		ya�tu	:	“melaksanakan	

245	 	F.C	von	Sav�gny,	dalam	Peter	Mahmud	Marzuk�,	Op.Cit.,,	hal.	146
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tugas	 la�n	 sesua�	 dengan	 ketentuan-ketentuan	 perundang-undangan”.	
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	sesua�	dengan	Pasal	91	ayat	
(2)	huruf	f	maka	“norma	pengawasan	kabur”.	Oleh	karena	�tu	d�perlukan	
�nterpretas�	norma	pengawasan	dalam	pembahasannya.

Tabel	 5.2	 	 Pasal-	 Pasal	 	 memuat	 Pengawasan	 Gubernur	 dalam	 UU	
23/2014.

Pasal	7 ayat	(1),(2)	dan	(3)	 Pasal	8 ayat	(1),(2)	dan	(3)	 Pasal	91	ayat,	(2)	dan	ayat	(3)
(1)	 Pemer�ntah	pusat	
melakukan	pemb�naan	
dan	pengawasan	terhadap	
penyelenggaraan	urusan	
pemer�ntahan	oleh	daerah.
(2)	 Pres�den	memegang	
tanggungjaab	akh�r	atas	
penyelenggaraan	urusan	
pemer�ntahan	yang	
d�laksanakan	oleh	pemer�ntah	
pusat	dan	daerah.

(1)	 	Pemb�naan	dan	
pengawasan	oleh	
pemer�ntah	pusat	
sebaga�mana	d�maksud	
dalam	Pasal	7	ayat	(1)	
terhadap	penyelenggaraan	
urusan	pemer�ntahan	
oleh	daerah	prov�ns�	
d�laksanakan	oleh	
menter�/kepala	lembaga	
pemer�ntahan	pemer�ntahan	
nonkementer�an.

(2)	 Pemb�naan	dan	pengawasan	
oleh	pemer�ntahan	pusat	
sebaga�mana	d�maksud	
dalam	Pasal	7	ayat	(1)	
terhadap	penyelenggaraan	
urusan	pemer�ntahan	
oleh	daerah	kabupaten/
kota	d�laksanakan	oleh	
Gubernur	sebaga�	wak�l	
pemer�ntah	pusat.

(3)	 Pemb�naan	dan	
pengawasan	sebaga�mana	
d�maksud	pada	ayat	(1)	dan	
ayat	(2)	secara	nas�onal	
d�koord�nas�kan	oleh	
Menter�.

Ayat	(2)
(a)	Mengkoord�nas�kan	pemb�naan	
dan	pengawasan	penyelenggaraan	
tugas	pembantuan	d�	daerah	
kabupaten/kota;
(b).Melakukan	mon�tor�ng,	
evaluas�,		dan	superv�se	terhahap	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	
daerah	kabupaten/kota	yang	ada	
d�w�layahnya;
(c).Memberdayakan	dan	
memfas�l�tas	daerah	kabupaten/
kota	d�w�layahnya;
(d).Melakukan	evaluas�	
terhadap	rancangan	Perda	
kabupaten/kota	tentang	RPJPD.
RPJMD,APBD,	perubahan	APBD,	
pertanggungjawaban	pelaksanaan	
APBD,	tata	ruang	daerah,	pajak	
daerah,	dan	dan	retr�bus�	aerah;
(e).Melalukan	pengawasan	
terhadap	Perda	kabupaten/kota;	
dan
(f).Melaksanakan	tugas	la�n	
sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	
perundang-undangan.

Ayat	(3).	
a.	 Membatalkan	Perda	kabupaten/

kota	dan	peraturan	bupat�/
wal�kota;

b.	 Member�kan	penghargaan	atau	
sanks�	kepada	bupat�/wal�kota	
terka�t	dengan	penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	daerah;

c.	 Menyelesa�kan	persel�s�han	
dalam	penyelenggaraan	fungs�	
pemer�ntahan	antar	daerah	
kabupaten/kota	dalam	1	(satu)	
daerah	prov�ns�;

d.	 Member�kan	persetujuan	
terhadap	rancangan	Perda	
kabupaten/kota	tentang	
pembentukan	dan	susunan	
perangkat	perangkat	daerah	
kabupaten/kota;	dan

e.	 Melaksanakan	wewenang	
la�n	sesua�	dengan	ketentuan	
peraturan	perundang-undangan.
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Berdasarkan	 penel�t�	 	 “norma	 kabur	 	 pengawasan”	 terdapat	 d�	
dalam	Pasal	91	ayat	(2)	huruf	f	ya�tu	“melaksanakan	tugas		la�n	sesua�	
dengan	 ketentuan	 peraturan	 perundang-undangan”.	 	 Oleh	 karena	 �tu	
dalam		Pasal	91	ayat	(2)	huruf	f	UU	23/2014,	d�ber�kan	makna	obyekt�f	
yang	 mengandung	 makna	 kurang	 jelas	 atau	 norma	 kabur	 (vague van 
normen).	 Beg�tu	 pula	 dalam	 penjelasan	 Pasal	 91	 ayat	 (2)	 huruf	 f		
terdapat	penjelasan	“cukup	jelas”	sesua�	maksud	dar�	pembuat	undang-
undang.	 Namun	 sebenarnya	 cukup	 jelas	 terdapat	 kekurangjelasan,	
karena	penjelasan	merupakan	keotent�kan	sebuah	peraturan	perundang-
undangan.	 	 Oleh	 karena	 �tu	 penjelasan	 Pasal	 91	 dalam	 UU	 23/2014,	
d�nyatakan	cukup	jelas,	

Kekaburan		norma		“melaksanan	dalam	tugas	la�n”	dalam		Pasal	91	
ayat	(2)	huruf	f	mengalam�	cacat	bawaan	dar�	pembentuk	UU	23/2014.	
Intrepretas�	hukum	melalu�	penafs�ran		norma			Pasal	91	ayat	(2)	huruf	f	
ya�tu		“	melaksanakan		tugas	la�n”,	dalam	pengawasan	Gubernur	sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat			dengan	kal�mat	sebaga�	ber�kut:
	 “	 Melaksanakan	 pengawasan	 	 konsultat�f	 	 yang	 d�dukung	 oleh	

masyarakat	 melalu�	 d�alog	 	 sesua�	 dengan	 ketentuan	 peraturan	
perundang-undangan”.

Pasal	373	ayat	(1),(2)	dan	(3) Pasal	377	ayat		(1).	(2)	dan	(3)	 Pasal	378	ayat	(1),	(2)	dan	ayat	(3)
(1)	 	Pemer�ntah	pusat	

melakukan	pemb�naan	
dan	pengawasan	terhadap	
penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	
prov�ns�.

(2)	 	Gubernur	sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat	
melakukan	pemb�naan	
dan	pengawasan	terhadap	
penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	
kabupaten/kota.

(3)	 Pemb�naan	dan	
pengawasan	sebaga�mana	
d�maksudkan	pada	ayat	
(1)	secara	nas�onal	
d�koord�nas�kan	oleh	
Menter�.

(1)	Menter�	melakukan	
pengawasan	umum	terhadap	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	
daerah	prov�ns�.

(2)		Menter�	tekn�s	dan	
kepala	lembaga	pemer�ntah	
nonkementer�an	melaksanakan	
pengawasan	tekn�s	terhadap	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	
daerah	prov�ns�	sesua�	dengan	
b�dang	tugas	mas�ng-mas�ng	dan	
berkoord�nas�	dengan	Menter�.
(3)	Pengawasan	sebaga�mana	
d�maksud	pada	ayat	(1)	dan	ayat	
(2)	d�laksanakan	oleh	Aparat	
Pengawas	Internal	Pemer�ntahan	
sesua�	dengan	fungs�	dan	
kewenangannya.

(1)	Gubernur	sebaga�	wak�l	
pemer�ntah	pusat	melakukan	
pengawasan	umum	dan	
pengawasan	tekn�s	terhadap	
penyelenggaraan	pemer�ntahan	
daerah	kabupaten/kota.
(2)	Dalam	melaksanakan	
pengawasan	sebaga�mana	
d�maksud	pada	ayat	(1),	Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	
d�bantu	oleh	perangkat	\Gubernur	
sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat.

(3)	Dalam	hal	Gubernur	sebaga�	
wak�l	pemer�ntah	pusat	belum	
mampu	melakukan	pengawasan	
sebaga�mana	d�maksud	pada	
ayat	(1),	Gubernur	sebaga�	wak�l	
pemer�ntah	pusat	mem�nta	bantuan	
untuk	melaksanakan	pengawasan	
kepada	pemer�ntah	pusat.
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Berka�tan	 	norma	kabur	dalam	 	Pasal	91	ayat	 (2)	 	huruf	 	 f	 	UU	
23/2014,	 maka	 menurut	 hemat	 penel�t�	 d�rekomendas�	 	 Paragraf	 7	 :	
Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	Pusat,	substans�	Pasal		91	ayat	(1),	
ayat	(2)			buny�	selengkapnya	ebaga�	ber�kut	:
(1)	 Dalam	 melaksanakan	 pemb�naan	 dan	 pengawasan	 terhadap	

penyelenggaraan	urusan	pemer�ntahan	yang	menjad�	kewenangan	
daerah	 kabupaten/kota	 dan	 tugas	 pembantuan	 oleh	 daerah	
kabupaten/kota,	 Pres�den	 d�bantu	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	
pemer�ntah	pusat.

(2)	 Dalam	 melaksanakan	 pemb�naan	 dan	 pengawasan	 sebaga�mana	
d�maksud	pada	ayat	(1)	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	
mempunya�	tugas	:
a.	 Mengkoord�nas�kan	 pemb�naan	 dan	 pengawasan	

penyelenggaraan	 tugas	 pembantuan	 d�	 daerah	 kabupaten/
kota;

b.	 Melakukan	 mon�tor�ng,	 evaluas�,	 dan	 superv�s�,	 terhadap	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 kabupaten/kota	 yang	
ada	d�	w�layahnya;

c.	 Memberdayakan	 dan	 memfas�l�tas�	 daerah	 kabupaten/kota	
d�w�layahnya;

d.	 Melakukan	 evaluas�	 terhadap	 rancangan	 Perda	 	 kabupaten/
kota	 tentang	 RPJPD,	 RPJMD,	 APBD,	 perubhan	 APBD	
pertnggungjawaban	 pelaksanaan	 APBD,	 tata	 ruang	 daerah,	
pajak	daerah,	dan	retr�bus�	daerah;	

e.	 Melakukan	pengawasan	terhadap	Perda	kabupaten/kota;	dan
f.	 Melaksanakan	 tugas	 la�n	sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	

perundang-undangan.

Perumusan	 	penafs�ran	 	Pasal	91	ayat	 (2)	 f,	 	 agar	menjad�	 	 jelas	
dan	 t�dak	 mult�tafs�r	 ya�tu	 “Gubernur	 melaksanakan	 pengawasan		
dengan	 mel�batkan	 peranserta	 	 masyarakat	 secara	 langsung	 melalu�	
d�alog	sesua�	dengan	ketentuan	peraturan	perndang-undangan”,	sesua�	
dengan	Pasal	354	UU	23/2014,	maka	kedepan	pengawasan		Gubernur		
sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 berperan	 melakukan	 pengawasan	
mel�batkan	 peranserta	 	 masyarakat	 	 secara	 langsung	 melalu�	 d�alog	
untuk		mewujudkan	pemerataan	kesejahteraan	rakyat	yang	berkead�lan	
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serta	mem�l�k�	kepast�an	hukum	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	
negara	 d�	 daerah.	 Pembag�an	 kekuasaan	 pemer�ntah	 pusat	 	 melalu�	
pel�mpahan	 berbaga�	 urusan	 pemer�ntahan	 absolut	 yang	 d�l�mpahkan	
kepada	 Gubernur,	 urusan	 pemer�ntahan	 konkuren,	 waj�b	 dan	 p�l�han,	
dekonsentras�	dan	tugas	pembantuan	d�	daerah.

5.2.2. Pengawasan Gubernur sebagai Wakil Pemerintah Pusat di 
daerah
Pengawasan	oleh	Gubernur	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	

daarah	 t�dak	 akan	 berhas�l	 b�la	 mana	 t�dak	 mel�batkan	 komponen-
komponan	perangkat	 daerah	prov�ns�	maupun	kabupaten/kota.	Dalam	
hal	 �tu	d�butuhkan	suatu	perangkat	kerja	dalam	bentuk	s�stem.	S�stem	
menurut	KBBI246,	d�nyatakan	s�stem	adalah	perangkat	unsur	yang	secara	
teratur	 sal�ng	 berka�tan	 seh�ngga	 membentuk	 suatu	 total�tas.	 Ermaya	
Surad�nata	dalam	Amran	Saud�247,	menyebutkan	bahwa	 s�stem	adalah	
keseluruhan	yang	mencakup	bag�an-bag�an	yang	mempunya�	hubungan	
ba�k	 langsung	maupun	t�dak	langsung	satu	dengan	yang	la�nnya	yang	
merupakan	 total�tas	 tertentu.	 Rusad�248	 juga	 menyebutkan	 bahwa	
s�stem	 sebaga�	 kesatuan	 (unity)	 yang	 terd�r�	 dar�	 bag�an	 yang	 secara	
fungs�onal	 terka�t	 satu	 	 sama	 la�n	 dalam	 �katan	 super	 koord�nas�nya	
yang	menunjukkan	suatau	gerak	dalam	rangka	mencapa�	suatu	 tujuan	
tertentu.	Bentuk	negara	kesatuan	mewaj�bkan	pemer�ntah	pusat	untuk	
melakukan	pengawasan	dalam	kead�lan	yang	bers�fat	substant�.	Kead�lan		
menurut	John	Rawls		dengan	fokus	kerakyatan			untuk	mengatur	kembal�		
kesenjangan	sos�al		dalam	rangka	pemerataan	kesejahteraan		bag�	rakyat		
d�	daerah.

Berdasarkan	KBBI,	Ermaya	Surad�nata,	dan	Rusad�,	maka	s�stem	
pengawasan	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah	 	 terd�r�	dar�	
:	 (a)	 Gubernur	 d�bantu	 oleh	 pengawasan	 fungs�onal	 yang	 berada	 d�	
pemer�ntahan	 daerah;	 (b)	 Pengawasan	 	 secara	 �nternal	 dan	 eksternal	
dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	daerah;	dan	(c)		Pedoman	sebaga�	
petunjuk	dalam	pengawasan	pemer�ntahan	daerah.	

246	 	KBBI. Op. Cit	hal.	714.
247	 	Amran	Saud�,	Op.Cit,	hal.	64.	
248	 	Amran	Saud�,	Ibid,	hal.	64-65
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Aparatur	 pengawasan	 fungs�onal	 	 dalam	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	berdasarkan	PP	12/2017	 sesua�	Pasal	 1	 angka	3	
d�sebutkan	 bahwa	Aparatur	 Pengawas	 Internal	 Pemer�ntah	 d�	 s�ngkat	
APIP	adalah	�nspektorat	jenderal	kementer�an	un�t	pengawasan	lembaga	
pemer�ntah	 nonkementer�an,	 �nspektorat	 prov�ns�	 dan	 �nspektorat	
kabupaten/kota.	 	 Inspektorat	 prov�ns�	 merupakan	 aparat	 pengawasan	
yang	 d�ber�kan	 	 tugas	 khusus	 dalam	 satuan	 kerja	 perangkat	 daerah	
prov�ns�,	 sedangkan	 �nspektorat	kabupaten/kota	 	dalam	ruang	 l�ngkup	
w�layah	 kabupaten/kota.	 Pengawasan	 secara	 eksternal	 d�lakukan	 oleh	
DPRD,	masyarakat,	dan	pengawasan	�ndependent	dar�	BPK.	Pedoman	
sebaga�	 unsur	 dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 	 sesua�	 dengan	
Pasal	 16	 ayat	 (1),	 (2),	 (3)	 dan	 (4)	 UU	 23/2014	 dengan	 berpedoman	
norma,	standar,	prosedur	dan	kr�ter�a.

Berbaga�	�nst�tus�	pengawasan	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	
daerah	d�laksanakan	berdasarkan	UUD	NRI	1945	Pasal	23	E	 tentang	
Badan	Pemer�ksa	Keuangan	(BPK),		maupun	pembentukan	berdasarkan	
undang-undang.	 	 Pengawasan	 pemer�ntahan	 daerah,	 d�lakukan	 secara	
Internal,	 DPRD,	 Pemer�ntah	 Pusat,	 BPK,	 Ombudsman	 Republ�k	
Indones�a	dan	pengawasan	oleh	kekuasaan	kehak�man.	Penyelenggaraan	
pemer�ntahan	 daerah	 yang	 melaksanakan	 otonom�	 seluas-luasnya	 dan	
tugas	pembantuan	dalam	rangka	menc�ptakan	pemerataan	kesejahteraan	
rakyat	d�	daerah.

Dalam	 	 UUD	 NRI	 1945,	 	 d�atur	 	 pengawasan	 terhadap	
penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 merupakan	 hak	 set�ap	 warga	
negara		atau	secara	kolekt�f	dalam	memenuh�	pemerataan	kesejahteraan,	
sesua�	dengan			Pasal	28	C	ayat	(2),	ya�tu:	“Set�ap	orang	berhak	untuk	
memajukan	 d�r�nya	 dalam	 memperjuangkan	 haknya	 secara	 kolekt�f	
untuk	 membangun	 masyarakat,	 bangsa,	 dan	 negaranya”.	 Negara	
menjam�n	 bag�	 set�ap	 masyarakat	 untuk	 melaksanakan	 pengawasan	
terhadap	pemer�ntahan.	

Pengawasan	oleh	masyarakat	mem�l�k�	dasar	hukum,	sela�n	UUD	
NRI	 1945,	 serta	 d�atur	 oleh	 Ketetapan	 MPR	 Nomor	 XV/MPR/1998	
Tentang		Penyelenggaraan	Otonom�	Daerah	Pengaturan,	Pembag�an,	dan	
Pemanfaatan	Sumber	Daya	Nas�onal	yang	Berkead�lan,	serta	Pert�mbangan	
Keuangan	Pusat	dan	Daerah	dalam	Kerangka	Negara	Kesatuan	Republ�k	
Indones�a	 berdasarkan	 Pasal	 6	 yang	 berbuny�:“	 Penyelenggaraan	
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Otonom�	 Daerah	 :	 Pengaturan,	 Pembag�an,	 dan	 Pemanfaatan	 Sumber	
Daya	Nas�onal	yang	berkead�lan:	dan	Per�mbangan	Keuangan	Pusat	dan	
Daerah	 dalam	 kerangka	 mempertahankan	 dan	 memperkokoh	 Negara	
Kesatuan	Republ�k	Indones�a	d�laksanakan	berdasarkan	asas	kerakyatan	
dan	 berkes�nambungan	 yang	 d�perkuat	 dengan	 pengawasan	 Dewan	
Perwak�lan	Rakyat	Daerah	dan	masyarakat”.	

Undang-Undang	Nomor	28	Tahun	1999	tentang	Penyelenggaraan	
Negara	 yang	 Bers�h	 dan	 Bebas	 	 dar�	 Kolus�,	 Korups�	 dan	 Nepot�sme	
(selanjutnya	d�sebut	UU	28/1999).			Berdasarkan	UU	28/1999		dalam	Pasal	
8	dan	Pasal	9	juga	menyebutkan		yang	pada	�nt�nya	bahwa	pengawasan		
masyarakat	dalam	penyelenggaraan	pemer�ntahan	merupakan	hak	dan	
tanggungjawab	masyarakat	dalam	penyelenggaraan	negara	yang	bers�h	
dar�	 Kolus�,	 Korups�	 dan	 Nepot�sme	 untuk	 menjam�n	 pemer�ntahan	
berkepast�an	hukum	dan	tert�b	dalam	penyelenggaraan	negara.		Undang-
Undang	Nomor	6	Tahun	2014	tentang	Pemer�ntahan	Desa,	selanjutnya	
d�sebutkan	UU	6/2014,	Pasal	82	ayat	(2)	juga	menyebutkan:	“Masyarakat	
Desa	berhak	melakukan	pemantauan	terhadap	pembangunan	Desa”	

Berdasarkan	UU	28/1999,	Pasal	 8	 dan	Pasal	 9,	 dan	UU	6/2014,	
Pasal	82	ayat	(2)	tersebut	dapat	d�nyatakan	bahwa	part�s�pas�	atau	peran	
serta	 masyarakat	 telah	 d�atur	 secara	 ketentuan	 peraturan	 perundang-
undanga,	 seh�ngga	 masyarakat	 mempunya�	 hak	 untuk	 melaksanakan	
dalam	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah.	 Leb�h	 lanjut	 d�atur	
oleh	 Peraturan	 Pemer�ntah	 Nomor	 68	 Tahun	 1999	 tentang	 Tata	 Cara	
Pelaksanaan,	Peran	Serta	Masyarakat	dalam	Penyelenggaraan	Negara,	
selanjutnya	d�sebut	PP	68/1999,	sesua�	Pasal	1	angka	2	bahwa:	“Peran	
serta	masyarakat	adalah	peran	serta	akt�f	untuk	�kut	serta	mewujudkan	
penyelenggaraan	negara	yang	bers�h	dan	bebas	dar�	kolus�,	korups�	dan	
nepot�sme	 yang	 d�laksanakan	 dengan	 mentaat�	 norma	 hukum,	 moral	
dan	 sos�al	 yang	 berlaku	 dalam	 masyarakat”.	 Peraturan	 Pemer�ntah	
Nomor	 96	 tahun	 2012	 tentang	 Peraturan	 Pelaksanaan	 dar�	 Undang-
Undang	Nomor	25	Tahun	2009	 tentang	Pelayanan	Publ�k	 selanjutnya	
d�sebut	PP	96/2012,	Pasal	 40	yang	pada	 �nt�nya	penyelenggara	waj�b		
meng�kutsertakan	 masyarakat	 untuk	 berperan	 serta	 dalam	 pelayan	
publ�k	 yang	 ad�l,	 transparan	 dan	 akuntabel.	 	 Pelayanan	 bag�	 publ�k	
merupakan	tugas	dan	kewaj�ban	bag�	negara	dan	waj�b	meng�kutsertakan	
masyarakat	 dalam	b�dang	 pengawasan	 yang	 berkead�lan,	 keterbukaan	
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dan	 bertanggungjawab.	 Peraturan	 Pemer�ntah	 Nomor	 45	 Tahun	 2017	
tentang	 Part�s�pas�	 Masyarakat	 dalam	 Penyelenggaraan	 Pemer�ntahan	
Daerah,	 merupakan	 peraturan	 pelaksanaan	 dar�	 Undang-Undang	
Nomor	23	Tahun	2014	tentang	Pemer�ntahan	Daerah.	Pengawasan	oleh	
masyarakat	berdasarkan	Pasal	354			ayat	(1),	(2),	(3),	(4)	(5)	dan	(6)	UU	
23/2014	bahwa	pemer�ntahan	daerah	mendorong	part�s�pas�	masyarakat	
agar	part�s�pas�	masyarakat	d�perlukan	untuk	mewujudkan	kesejahteraan	
masyarakat.	PP	45/2017,	Pasal	14	ayat	(1),	bahwa	part�s�pas�	masyarakat	
dalam	pembangunan	daerah	d�mula�	dar�	proses	perencanaan,	pelaksanaan	
agar	 sesua�	 has�lnya	 berdasarkan	 perencanaan	 pembangunan	 yang	
telah	d�tetapkan	semula.	PP	96/2012,	dan	PP	45/2017,	meng�syaratkan	
bahwa	pengawasan		oleh	masyarakat	dalam	penyelenggaraan	otonom�	
daerah	 kabupaten	 dan	 kota	 oleh	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat	 merupakan	 kebutuhan	 dar�	 Pemer�ntahan	 Daerah	 maupun	 dar�	
masyarakat	untuk	pemerataan	kesejahteraan	masyarakat	daerah	dalam	
pelaksanaan	otonom�	daerah.	

Pemer�ntahan	 daerah	 yang	 melaksanakan	 otonom�	 daerah	 ya�tu	
member�kan	hak,	wewenang	dan	kewaj�ban	pemer�ntahan	daerah	dalam	
bentuk	kemand�r�an,	kebebasan,	�n�s�at�f	dan	kreat�v�tas	bag�	masyarakat	
daerah	 dalam	 hubungan	 pemer�ntah	 pusat	 dan	 daerah	 bag�	 negara	
kesatuan.	 Namun	 kenyataan	 bahwa	 lembaga	 pengawasan	 d�	 daerah	
sangat	banyak		dan	tugas	dan	peranan	t�dak	jelas	seh�ngga		men�mbulkan	
lembaga	 tersebut	 bers�fat	 ego�sme.	 Dengan	 dem�k�an	 pemer�ntahan	
daerah	melaksanakan		otonom�	daerah	dengan	mengakt�fkan	peran	serta	
masyarakat	s�p�l	(private citizen)	untuk	melakukan	pengawasan,	mula�	
dengan	perencanaan,	pelaksanaan	dan	evaluas�.	

Berdasarkan	atas	ura�an	tersebut	d�atas,	penel�t�	memv�sual�sas�kan	
rancangan	model	pengawasan	otonom�	daerah	oleh	Gubernur	 sebaga�	
wak�l	pemer�ntahan	pusat	masa	depan	dengan	mel�batkan		peran	serta	
akt�f	 masyarakat	 	 secara	 langsung.	 Keterl�batan	 masyarakat	 	 dalam	
pengawasan	 	 pelaksanaan	 pemer�ntahan	 daerah	 secara	 langsung	 akan	
mampu	memecahkan	permasalahan	pemerataan	kesejahteraan		d�	daerah	
sesua�	dengan	konsep	John	Rawls	untuk	member�kan	kesempatan	yang	
sama	 bag�	 set�ap	 orang	 untuk	 member�kan	 keuntungan	 t�mbal	 bal�k	
(reciprocal benefit),	secara	ekonom�	ba�k	bag�	mereka	yang	beruntung	
maupun	t�dak	beruntung.	
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Bagan :  5.1 Rancangan Model Pengawasan Gubernur 
Masa depan

Model	 Pengawasan	 refleks�f	 	 Gubernur	 	 d�dukung	 pengawasan	
masyarakat	 	 secara	 langsung	 	 melalu�	 d�alog	 sepert�	 bagan	 d�atas,		
menunjukkan	bahwa		Pasal	91	ayat	(2)	huruf	f		UU	23/2014,	pengawasan	
terhadap	 penyelenggaraan	 urusan	 pemer�ntahan	 yang	 menjad�	
kewenangan	 daerah	 kabupaten/kota	 dan	 tugas	 pembantuan.	 Gubernur	
sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 melakukan	 pengawasan	 refleks�f		
d�dukung	 pengawasan	 masyarakat	 secara	 langsung	 melalu�	 d�alog.		
Pengawasan	 dengan	 gaya	 pengendal�an	 refleks�f	 ya�tu	 pengawasan	
t�ndakan	pemer�ntah	sangat	pent�ng	adanya	pola	komun�kas�	alternat�f	
yang	 dapat	 menyatukan	 perseps�	 untuk	 memenuh�	 aspek	 pos�t�f	 dar�	
teor�	kesadaran	hukum.	Pola	refleks�f	dalam	pengawasan	t�dak	terlalu	
mempengaruh�	 t�ndakan	 pemer�ntah	 dengan	 cara	 paksa,	 tetap	 dengan	
bertukar	p�k�ran	atau	komun�kas�	

Pelaksanaannya	selalu	mengadakan	hubungan	yang	�ntens�f	antara	
p�hak	pengawas	dan	yang	d�awas�	seh�ngga	terbentuk	kesamaan	perseps�	
dan	 ke�ng�nan	 bersama	 untuk	 mencar�	 suatu	 penyelesa�an	 	 melalu�	
pengawasan	 �n�,	 d�harapkan	 terc�pta	 pengert�an	 bersama,	 t�t�k	 tolak	
bersama,	t�t�k	temu	pem�k�ran	bersama,	dan	pener�maan	sukarela	dengan	
apa	yang	telah	d�upayakan	untuk	d�sepakat�.		Seh�ngga	terdapat	kesamaan	
kesadaran	hukum	yang	membawa	kond�s�	pos�t�f	yang	d�harapkan	ya�tu	
untuk	pemerataan	kesejahteraan	rakyat	yang	berkead�lan	d�	daerah.	
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 Ketentuan peraturan perundang-undangan dalam pelimpahan wewenang 

mengikat bagi daerah otonom yang melaksanakan otonomi daerah.  Sesuai Pasal 11 

UU 23/2014 Gubernur sebagai wakil pemerintah melakukan urusan pemerintahan 

konkuren, sebagai dimaksud dalam Pasal 9 ayat (3) UU 23/2014. 

Urusan pembagian pemerintahan secara umum terdiri dari atas, urusan 

pemerintahan absolut meliputi urusan pemerintahan politik luar negeri, pertahanan, 

keamanan, yustisi, moneter dan fiskal nasional, dan agama. Kewenangan 

penyelenggaraan absolut tersebut dapat dilaksanakan sendiri oleh pemerintah pusat 
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PEMERINTAHAN 
DAERAH KABUPATEN 

PEMERINTAHAN 
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Pengawasan	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah	 oleh	
masyarakat	 ba�k	 secara	 terorgan�s�r	 maupun	 t�dak	 terorgan�s�r.		
Masyarakat	terorgan�s�r		terd�r�	dar�	dar�	lembaga	swadaya	masyarakat	
(LSM),	Non Government Organization	(NGO),		dan	tokoh	masyarakat.	
Pemer�ntah	 daerah	 member�kan	 fas�l�tas�,	 pend�d�kan	 dan	 pelat�han,	
sarana,	 prasarana,	 ketramp�lan,	 ruang,	 waktu	 dan	 tempat	 dalam		
b�dang	 pengawasan	 terhadap	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah.	
Berdasarkan	s�kap,	pengetahuan	dan	ketramp�lan	dalam	pola	p�k�r	dan	
pola	t�ndak,	maka	masyarakat	secara	cerdas		akan	menyampa�kan	has�l	
pengawasannya	kepada	Gubernur.	Contoh	Gubernur	Bal�	per�ode	Tahun	
2009-2020	(dua	kal�	masa	jabatan)	melaksanakan	penyerapan	asp�ras�	
masyarakat	ke	daerah	kabupaten	dan	kota	d�	prov�ns�	Bal�	dan	meny�apkan	
tempat	khusus	m�mbar	bebas	d�	pojok	barat	daya	lapangan		N�t�	Mandala	
Renon	 Denpasar	 yang	 secara	 langsung	 d�had�r�	 oleh	 Gubernur	 atau	
perangkat	daerah	yang	d�tugaskan	serta	melaporkan	has�l		penyampa�an	
asp�ras�.	 Has�l	 penyampa�an	 asp�ras�	 langsung	 masyarakat	 tersebut	
d�t�ndaklanjut�	oleh	Gubernur	Bal�	sebaga�	pengawasan	dar�	masyarakat.	
Dengan	dem�k�an	sepert�	keadaan	kond�s�	tersebut	d�atas,	maka	model	
pengawasan	Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	d�	masa	depan		d�	
Indones�a	pengawasan	reflekt�f	d�dukung	oleh	pengawasan	masyarakat		
secara	langsung		melalu�	d�alog,		sela�n		pengawasan	berdasarkan	atas	
pengawasan	prevent�f	dan	pengawasan	repres�f.				
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BaB vI
 PeNUTUP 

6.1 simpulan 

Berdasarkan	 atas	 ura�an	 dan	 pembahasan	 has�l	 penel�t�an	 �n�,	
sebaga�mana	telah	d�ura�kan	d�atas,	maka	dapat	d�s�mpulkan	

sebaga�	ber�kut	:
1.	 Hak�kat	 pengawasan	 Gubernur	 	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat		

d�	 daerah	 ya�tu,	 pengawasan	 oleh	 Gubernur	 untuk	 mewujudkan	
pen�ngkatan	 kual�tas	 h�dup	 yang	 leb�h	 ba�k	 	 untuk	 mencapa�		
pemerataan	 kesejahteraan	 rakyat	 d�	 daerah	 yang	 berkead�lan.	
Dalam	 pemenuhan	 pemerataan	 kesejahteraan	 rakyat	 d�	 daerah	
berdasarkan	 kead�lan	 substant�f	 yang	 d�rasakan	 ad�l	 d�tengah-
tengah	masyarakat	daerah.	Dengan	dem�k�an	kual�tas	rakyat	daerah	
yang	 mencerm�nkan	 pemerataan	 kesejahteraan,	 menyebabkan	
keberhas�lan	 pemer�ntahan	 negara	 dalam	 mewujudkan	 tujuan	
negara	dan	c�ta-c�ta	nas�onal	ya�tu	masyarakat	yang	sejahtera,	ad�l	
dan	makmur	serta	sentosa	dalam	keutuhan	n�la�	lah�r	dan	sp�r�tual.

2.	 Pengawasan	 	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 d�	
daerah	 adalah	 	 	 pengawasan	 urusan	 pemer�ntahan	 absolut	 yang	
d�l�mpahkan	kepada	Gubernur,	urusan	pemer�ntahan	konkuren		dan	
urusan	pemer�ntahan	waj�b	dan	p�l�han	serta	dekonsentras�	melalu�	
pengawasan	umum	dan	pengawasan	tekn�s.	Urusan	pemer�ntahan	
konkuren	d�laksanakan	 send�r�	 oleh	daerah	prov�ns�	 atau	dengan	
cara	 menugas�	 daerah	 kabupaten/kota.	 Urusan	 pemer�ntahan	
umum	 d�laksanakan	 send�r�	 oleh	 Gubernur	 dan	 bupat�/wal�kota	
d�w�layahnya	mas�ng-mas�ng.

3.	 Model	 	 pengawasan	 	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	
dalam	 rangka	 pemerataan	 kesejahteraan	 rakyat	 d�	 daerah	 adalah	
Gubernur	 melaksanakan	 penyelenggaraan	 pengawasan	 secara	
refleks�f		d�dukung	oleh	pengawasan	masyarakat	secara	langsung		
sela�n	 pengawasan	 prevent�f	 dan	 repres�f	 yang	 telah	 ada	 dengan		
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member�kan	 fas�l�tas	 ruang,	 waktu	 dan	 sarana	 prasarana,	 serta	
ketramp�lan	 bag�	 masyarakat.	 Pengawasan	 refleks�f	 dengan	
melakukan	konsultas�	atau	�dent�f�kas�	melalu�	komun�kas�	dengan	
masyarakat	 secara	 �nd�v�du,	 perorangan,	 kelompok	 masyarakat	
maupun	 organ�sas�	 profes�	 yang	 merasakan,	 mengetahu�	 bahkan	
melaksanakan	 berbaga�	 urusan	 pemer�ntahan	 oleh	 daerah.	 Pada	
dasarnya	 pengawasan	 	 refleks�f	 	 oleh	 Gubernur	 	 d�dukung	 oleh	
pengawasan	masyarakat	secara	langsung	melalu�	d�alog�s.	

6.2. saran-saran 

Berdasarkan	atas	ura�an	dan	pembahasan	has�l	penel�t�an	�n�,	maka	
dapat	d�ber�kan	saran	kepada	berbaga�	p�hak	sebaga�	ber�kut:
1.	 Agar	 	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 	 pemer�ntah	 pusat	 serta	 unsur	

penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 negara	 d�	 daerah	 adalah	
men�ngkatkan	kesejahteraan	rakyat	secara	merata	dan	ad�l	dalam	
rangka	menc�ptakan		kual�tas	keh�dupan	masyarakat	semak�n	ba�k,	
serta	 	 melah�rkan	 masyarakat	 seutuhnya	 atas	 kebahag�aan	 	 lah�r	
dan	bat�n.	Pengawasan		Gubernur	sebaga�	wak�l	pemer�ntah	pusat	
untuk	mewujudkan	tujan	negara	dan	c�ta-c�ta	nas�onal	

2.	 Hendaknya	 pengawasan	 	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	
pusat	d�	daerah,	senant�asa	melaksanakan	pengawasan	atas	urusan	
pemer�ntahan	 absolut	 yang	 d�l�mpahkan	 	 wewenangnya	 oleh	
pemer�ntah	 pusat	 dan	 urusan	 pemer�ntahan	 waj�b	 serta	 	 p�l�han	
dan	 dekonsentras�	 	 yang	 menjad�	 dasar	 pelaksanaannya	 secara	
berkes�nambungan,	 seh�ngga	 mencapa�	 pen�ngkatan	 kual�tas	
h�dup	 masyarakat,	 guna	 mencapa�	 kesejahteraan	 rakyat	 	 secara	
ad�l	 bag�	 daerah-daerah.	 Melalu�	 pengawasan	 Gubernur	 secara	
prevent�f,	pengawasan		repres�f,	pengawasan	pemer�ntahan	umum		
serta	pengawasan	fungs�onal,	maka	tercapa�	kesejahteraan	rakyat	
mas�ng-mas�ng	 daerah	 akan	 dapat	 menentukan,	 keberhas�lan	
suatu	 bangsa	 dan	 negara.	 Dalam	 pengawasan	 penyelenggaraan	
pemer�ntahan	daerah	senant�asa	berfungs�	melakukan	pengawasan	
secara	 terencana,	 terpola,	 ter�ntegras�,	 terpadu	 melalu�	 keg�atan,	
review,	 mon�tor�ng,	 evaluas�	 dengan	 sasaran	 pengawasan	 umum	
dan	pengawasan	tekn�s.	
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3.		 Agar	 Gubernur	 sebaga�	 wak�l	 pemer�ntah	 pusat	 melaksanakan	
pengawasan	 	 terhadap	 penyelenggaraan	 pemer�ntahan	 daerah		
dengan	 pengawasan	 refleks�f	 d�	 dukung	 oleh	 pengawasan	
masyarakat		secara	langsung	melalu�	d�alog.		Bentuk	pengawasan	
reflekt�f	 �n�	 menemukan	 pada	 dasar	 permusyawaratan	 dalam	
budaya	 bangsa	 Indones�a,	 melalu�	 sal�ng	 menghormat�	 dan	
mempercaya�,	 dan	 antara	 pengawasan	 dengan	 yang	 d�awas�	 s�ap	
untuk	 sal�ng	 berund�ng.	 Dengan	 dem�k�an	 	 pemer�ntah	 daerah	
prov�ns�	 member�kan	 kesempatan	 melalu�;	 Kesatu,	 member�kan	
ruang,	 waktu,	 	 kesempatan,	 sarana	 dan	 prasarana	 serta	 fas�l�tas	
seperlunya	 dalam	 rangka	 memfas�l�tas�	 konsultas�	 melalu�	
d�alog	 pengawasan	 masyarakat	 daerah.	 	 Kedua	 	 menumbuhkan	
lembaga-lembaga	 pengawasan	 d�	 masyarakat	 yang	 bers�fat	
�ndependent.	Ketiga,	pemer�ntahan	daerah	prov�ns�	berkewaj�ban	
untuk	 men�ngkatkan	 pengetahuan,	 ketramp�lan	 dan	 s�kap	 dalam	
melakukan	 pengawasan.	 Keempat,	 seyogyanya	 pemer�ntahan	
prov�ns�	membuka	kesempatan	konsultas�			atau	meng�dent�f�kas�		
berbaga�	 permasalahan	 masyarakat,	 seh�ngga	 pemerataan	
kesejahteraan	rakyat	yang	berkead�lan		d�	daerah	dapat	tercapa�.
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Republ�k	Indones�a		Nomor	4816

Peraturan	Pemer�ntah	Republ�k	Indones�a	Nomor	12	Tahun	2017	tentang	
Pemb�naan	 dan	 Pengawasan	 Penyelenggaraan	 Pemer�ntahan		
Daerah,	Lembaran	Negara	Republ�k	Indones�a,	Tahun	2017,	Nomor	
73,	Tambahan	Lembaran	Negara	Republ�k	Indones�a	Nomor	6041

Peraturan	 Pemer�ntah	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 33	 Tahun	 2018	
tentang	 Pelaksanaan	 Tugas	 dan	 Wewenang	 Gubernur	 sebaga�	
Wak�l	 Pemer�ntah	 Pusat,	 Lembaran	 Negara	 Republ�k	 Indones�a,	
Tahun	 2008	 Nomor	 109,	Tambahan	 Lembaran	 Negara	 Republ�k	
Indones�a	Nomor	6224

Peraturan	Pemer�ntah	Republ�k	Indones�a	Nomor	45	Tahun	2017	tentang	
Part�s�pas�	Masyarakat	Dalam	Penyelenggaraan	Pemer�ntah	Daerah,	
Lembaran	 Negara	 Republ�k	 Indones�a,	Tahun	 2017	 Nomor	 225,	
Tambahan	Lembaran	Negara	Republ�k	Indones�a	Nomor	6133.

Peraturan	Menter�	Dalam	Neger�	Nomor	23	Tahun	2007	tentang	Pedoman	
dan	 Tata	 Cara	 Pedoman	 Pengawasan	 atas	 Penyelenggaraan	
Pemer�ntahan	Daerah.	

Keputusan	 Pres�den	 Republ�k	 Indones�a	 (Kepres)	 Nomor	 31	 	 Tahun	
1983	 tentang	 Pembentukan	 Badan	 Pengawasan	 Keuangan	 dan	
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Pembangunan	(BPKP)		dan	Kepres	Nomor	32	Tahun	1983	tentang	
Tugas	 Pengawasan	 Pembangunan	 mengena�	 tugas	 koord�nas�	
pengawasan

Instruks�	Pres�den	Republ�k	Indones�a	(Inpres)	Nomor	15	Tahun	1983	
tentang	Pedoman	Pelaksanaan	Pengawasan

Instruks�	Pres�den	 	Republ�k	 Indones�a	Nomor	1	Tahun	1989	 tentang	
Pedoman	Pengawasan	Melekat

Keputusan	 Pres�den	 (Keppres)	 	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 44	Tahun	
tahun	 1974	 	 sebaga�	 penggant�	 Keputusan	 Pres�d�um	 Kab�net	
Nomor	 15	 Tahun	 1966	 yang	 menetapkan	 adanya	 Inspektorat	
Jenderal	pada	set�ap	Departemen;

Keputusan	 Pres�den	 (Keppres)	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 26	 Tahun	
1974	tentang	Irjenbang	(Inspektorat	Jenderal	Pembangunan);

Intruks�	 Pres�den	 (Inppres)	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 9	Tahun	 1977	
tentang	pembentukan	Operas�	Tert�b	d�	Pusat	dan	d�	Daerah;

Peraturan	 Dalam	 Neger�	 Republ�k	 Indones�a	 Nomor	 61	 Tahun	 2019	
tentang	Perencanaan	Pengawasan	Penyelenggaraan	Pemer�ntahan	
Daerah	Tahun	2020

Keputusan	 Menter�	 Dalam	 Neger�	 dan	 Otonom�	 Daerah	 	 Republ�k	
Indones�a	Nomor	17	Tahun	2001	tentang	Pel�mpahan	Pengawasan	
Fungs�onal	 Penyelenggaraan	 Pemer�ntahan	 Daerah	 Kepada	
Gubernur

Instruks�	 Pres�den	 republ�c	 Indones�a	 Nomor	 06	 Tahun	 2001	 tentang	
Telekomun�kas�,	Med�a,	dan	Informat�ka

Instruks�	Pres�den	Nomor	03	Tahun	2003,	tentang	Keb�jakan	dan	Strateg�	
Nas�onal	 Pengembangan	 E-Government dengan	 Departemen	
Komun�kas�	dan	Informas�


