o di '_&mg Abad XIX @gmms &m@ KK

Pendahuluan, -

E}_é{,AN dengan Qerkemban* an ma-
syarakat ke arah struktur yang iebm
besar dan Lompieks, istilah *birokra-
si*ttelah-berhasil disusupkan untuk mengi-
lusirasikan suato cird keorganisasian yang di-
butuhkan. Semula: istilah birokrasi mengi-
dealkan:ciri ;pengorganisasian modern-yang
antara lain-dianggap debih. menjunjung ting-
gi-asas rasionalitas, spesialisasi, disiplin ker-
ja:dan pengendslian-kekvasaan. Tetapi-da-
lam prakieknva bisa terjadi bahwa birokrasi
adalahalat ‘keknasaan.yang-sangat- efektif,
bukan hanya untuk menopang golongan
yang sedang berkuasa dalam menjalankan
kewajibannya, melainkan.juga untnk.mem-
~ pertahankan kekuasaannya beserta hak-hak
1sizmewa yang metekat pada kekuasaan ‘eer-
sebut '

dstilah ”Enrokrasz”, ierm&suk Iawannya
!Hﬂhwn’ o) dm, telab.po ki

masala.hkan, sehmgga seakan akan ]1ka'd1151
dehgén makna apa pun oleh goiongan yang
sedang berkuasa t1dak Eagl menjadl pentmg
untuk diperdebatkan Golongan atau kelas
bawah mxsalnya petani, harnplr dipastlkan
tidak iahu apa sesungguhnya dan apa pen-.
tingnya makna 1suiah bzrokram yang dimak—
sud Dengan perkmaan lam, walaupun se-
'xmla barangka_h tidak dimaksudkan d mi-
kian, pembobotan ‘makna bzrokram leblh
mungkin dilakukan oleh golongan yang se-
dang berkuasa-atan kelas atas: darlpada go~
Iongan aiau kelas bawah

; -'Tulis'an '-ini :mengeiéngahkan- bahasan
tentang kaitan antara gejala birokrasi, ke-
kuaszan; ‘dan mobilitas kelas. Dalam pers-
pekiif evolusi, masyarakat sekarang adalah
kelanjutan darihasil proses sejarah masa se-
belumnyz. Walaupun ‘ada ‘beberapa: bagian
dari strukiurnya berubah, namun diperkira-
kan masih banyak ciri sebelumnya yang ma-

sih.ralevan,.dan. ciri.tersebut macib mem-

berkaitan erat dengan pelaksanaaza pemba-
ngunzan. Makna apa sespngguhnya ‘di “balik
istilak ini seringkali tidak secara kritis diper-

punyai kesamaan atau kesejzjaran dengan
gejala yang mewarnai perkembangan masya-
rakat kita hingga dewasa ini. Sejumlah keja-
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dian sosia! di Jawa dan Sumatera Timur

pada akhlr abad 19 dan awal abad 20 dxjadx

“saat mana suatu b;rokras: dan kekuasaan sedang"'
berlangsu_ng

Ada beberapa pengertian yang perly di-

ketengahkan untuk mendukung kejelasan
berlakunya proposisi di atas. Periaina, geja-
la perubahan birokrasi dapat dipandang se-
bagai bagian dari perubahan struktur masva-
rakat. Kedua, kelas masyarakat yang sedang
berkuasa umumnya salit bers1kap netral ter-
hadan kepentmgan untuk mempertahan%qan
kekuasaannya, dan pada gzhrannya menem~
] bn‘okras; se‘bagal perpan_;angan dari
kelas yang sedang berkuasa. Ketzga m0b111~
tas keia_s leblh mumgkm dﬂakukan Gleh go-
' longan ‘kelas yang mempunyai akses terha-
dap kekuasaan dan blmkram Keempat,
perubahannperubahan struktur kekuasaan
txdak seiaiu dnkutl oleh perubahan mlaz so-
szal budaya ' '

Daiam tuhsan ini juga. akan duetaskan
bahwa gejala socigl mequalzty, seperti yang
dikemukakan Beteilie! dan Ruriciman,” bu-
kan hanya muncul secara statis dalam ben-
tuk . 'seperti - perbedaan kelas (ekonomi),
status. {sosial), dan kekuasaan {politik} pada
berbagai-golongan -masyarakat, melainkan
juga dalam bentuk adanya perbedaan kesem-
patan setiap golongan yang ada dalam ma-

IA Betelﬂe (ed ), Social Inequa!:fy (M:ddlesex

".gjerhedaan-perbedaan tersebut

AMALISIS C818, 1992.4

syarakat untuk melakukan mobilitas sosial

secara vertikal. 3 . Faktor-fakior seperti ting-
“kat . pendldlkan dan penguasaan terhadap
aset kekuasaan, dlperku—akan menjach pen-

“Tin jaﬁéﬁ Atas ?‘éﬁgerﬁén Bi rokrasi

Gejala birokrasi dapat dipandang seba-

'gai bagian dari gejala perkembangan keorga-

nisasian masyarakat, dan teriebih lagi jika
dihubungkan dengan sistem masyarakat
vang bergerak maju ke arah pembesaran
struktur. Birokrasi itu sendiri sering dipan-
dang sebagal bentuk uar dan instrumen dari
golongan masyarakat yang sedang memerin-
tah ataw berkuasa. Secara umum Castles
mengatakan bahwa birckrasi adalah (aring-
an) 0rang~orang yang. dlgaﬁ untuk men;alan-
kan funcs; pemermtahan

“Paling tidak ada ‘dua‘aliran daiam penin-
jawan-birckrasi. Aliran perfama, yang ba-
nyak ‘dikenal; adalah yang menganut pan-
dangan Max Weber tentang :birokrasi:rasic-
nal, di mana pandangan ini cenderung meng-
anggap adanya ‘pemisahan vang tajam-an-
tara kantor dan si pemegang jabatan.’ Bee-
tham menyebutkan ‘bahwa menurut - aliran
ini birokrasi ditempatkan dalam teori sistem

*Inayatullah, ““Coneceptual Framework for 'the
Country Studies of Rural Development™, dalam Inaya-
tullah (ed.), Approaches to Rural Development:. Some
Asian Experfences {Kuala Lumpur: Asian and Pacific
Development Administration Centre, 1979), 29,

#1.. Castles, ""Birokrasi dan Masyarakat di indone-

ey ion e .u:.;, 15

i 2W.G, Runcim'aﬁ, **The Three Dimension of Social
Inéquli;y”, dalam A. Beteille (ed.), Socia! Ineguality
{Middiesex: Penguin Bducation, 1972), 46

sryaanEn LT Castie dkk . (eds S, Blirokras:, FKepermim-
pinan, dan Perubahan Sosial di Indonesia (Surakarta;
Penerbit Hapsara, 1986), 5,

Smid., 7.



' kembangan sxsiem sosxai dan pohtzk ch mana
birokrasi dzjaiankan akan menentukan j juga
siapa yang “’dianggap pantas’ menduduki
jabatan birokrasi, dan Juga bagaimana sis-
tem birokrasi dijaiankan ‘Nurhadiantomo
cenderung berpendapat bahwa *birokrasi”
adalah iebxh ‘dekat pada ‘bentuk hiar ‘dari
masyarakat sedang isinya’ adalah ‘nilai
atan budaya yang berkembang daiam masya—
rakat bersangkutan g

Menurut Etz;om yaug menggunakan ter—
mmologz Weber Aentang: birokrasi, kekhu-
sugan st:uktur masyarakat bzrokratls antara
fain adaiah perzama, adanya aturan (rules)
yang . membatasz fungsa kedndukan sese-
orang. dalam . organisasi rasmnai Kedua,

iep Beetham, Birdkrasi (Jakaraa P’F Bumx
Aksa.ra, 1990) 55 : :
"ﬁnd 55

ﬁNurhadaam{}mo, ”Bll’ok!’&Si dan Perubahan So-
sial”, dalam L. Castle dkk. (Eds) Bzrakrasz, Kepemmz-

keriayang bers;fat 1mpersonahst1k Ker;ga R
adanya ‘hierarki- wewenang: dismana- yang_.""
berkedudukan lebih tinggi ‘berhak ‘menga- -
wasi ' dan mefakukan pemlalan -terhadap
yanglebih rendah Keempat adanya peria
Jzan kerja yang harus chtepat: yang di-dalay _
nya mencakup batasan hak dan kewajiban =
yang harus ‘ditepati-oleh ‘masing-masing pz»I o
hak: Kelima, adanya promosi: karir ke jent
jang yang lebih tinggi: pada pejabat: adm:n_is; o
trasi-yang diailai loyal dan berprestasi baik; -
Keenam, kesemuanya ini diarahkan dalam =
rangka nencapal tujuan organzsam TN

Gambaran bzrokram yang mengzkun
Ja}ur pemikiran Weber relattf cocok dengan
keadaan ‘masyarakat yang telah maju dan
stabil. Pada masyarakat yang ‘berada daiam
Jalur transxs: dan ‘sedang bergejoiak atan
berubah cepat ‘pandangan Weber menjadi_
kurang kena. "Pada masyarakat feodal atau_ .
keragaan mlsalnya, b1rokrasx mungkm tetap
bxsa ada, namun’ pengernan rasmnahsasmya
perlu dikaitkan dengan evolusi struktur dan
budaya masyarakat Castles menyebut bi—
rokras: yang berslfat patrimonlal yan:u yang
dldasarkan pada hubungan patmn ~client.”
Ada}ah hamplr mustainl kelas bawah (c!zent)
melakukan ras;onahsast per;lakunya tanpa
mengaltkan dengan keIas aras (patron), ke-
cuali hubungan antara kelas patron dan
kelas client- dipandang. sebagai hierarki hu-
bungan antara kelas yang berkuasa dan kelas

yang tidak berknasa.-

Dengan mengacu pada upe 1deai Weber
maka Blau dan DMeyer menyebuik&n bahwa
organisasi birokratis dapat merasionalisasi

Dinan, dan Perubanan Sosial (Surakaraa Peﬂerbxt Hap-
sara, 1986), 33. :

A, Etzioni, “Modern Orgammnon {Englewood
Cliffs, M.1.: Prentice Hail Inc., 864}, 50.54,

proses kerja {anpa terganiung pada angkat-

YW astles, »*Birokrasi dan Masyarakat™, 6.
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an kerjayang terampil:!! Namun yang men-
jad masalah,; -antara. iam adalah "’bagai-
_mana rasxonahsam 1tu djbuat?” ; Sebagaa
4 h; dalam ideal birokrasi dikatakan ada-
E nya _mbalan atau; kompensasx atas hasﬁ ker~

-hanya Jlka, mxsainya, .diiatarbelakangi oleh
seperangkat asumsi: ‘seperii: daiam teori eko-
nqu.__,tentang .‘.'_’huku_m pasar. bersaing sem-
purna’’ atau ceferis.paribus (yang dalam ke-
nyataan - hampir -tidak: mungkin ditemui),
Faktor - perimbangan - kekuasaan, sebagai
contoh, . akan . sangat * menentukan . pihak
mana yang berhak melakukan pemlalan atds
adx! atau’ t;daknya xmbalan kerja

Masyarakat yang masxh mengandung
tradisl budaya feodal pahng tidak bens; dua.
keias  yaitu, kelas yang. sedang berkuasa
(atas) dan. ke;as masyarakat bxasa (bawah),
di mana poIa hubungan di antara keduanya
jelas bermfat asimetris. Bzrokras: yang di-
bentuk adalah ieblh mencermmkan perpan-
jangan kepentmgan keias yang, berkuasa
daripada kelas bawah. Dalam s;tuasx derm-
kian akan sukar bag: keias bawah Jnempu-
nyai cukup peluang uniuk melakukan Jnobi-
litas sosml secara vertxkai Kelas atas bukan
hanya lebxh bers:uasa cil bldang pohtu{, bia-
sanya Juga didukuno penguasa&n yang ieblh
di bxda.ng ekonomz dan pendxd;kan )

“ Munculnya gejala-.blrokram modern ber-
samaan dengan penetrasi kapitalisme dalam
sistemn masyarakat tradisional;, mungkin bisa
dipandang sebagax suatu kejanggalan, ke-
cuah b1rokra31 yang dlmaksud merupakan
bag:an msn ume*m da i "z"zasyarakat keias atas

ANALISIS CSIS; 1992:4

atau masyarakat bermodal untuk melakukan
eksploitasi terhadap masyarakat kelas ba-
wah, Birokrasi modern bisa jadi akan men-
jadi‘alat yang sangat efektif nntuk- mencapax
tujuan yang sangat spesifik;:misalnya keun:
tungan dari aset modal dan kekuasaan. Ke~
kuasaan bukan__ hanya akan memudahkan

'pengamanan pé _dayagunaan modal {misal-

nya melalul onopoh usaha”) me
Juga dapat mengerahkan tenaga kerj
dalam pmses pmduksx Dengan ‘demikian,
sebagai instrumen kekuaaaan, birokrasi
akan ine!ancarkan rekayasa meia!
poht:k untuk mengesahkan nemiehan
sumber tenaga ker_}a murah yang dimaksud
Hukum atau undang~undang, ix:aiaa@un da-
lam formahtas ada sermgf{ah lebzh sukar
dxgunakan oleh kelas masyarakat b:asa darx
pada keias masyarakat a‘ias e

Masa Pemerintahan Kolonial .

Pada kasus masyarakat. Jawa di Mojo-
kuto, menurut Geeriz telah dikenal birokra-
st tradisional masa sebelum Hindia Beianda
vang berasal atau berakar pada budaya H.lﬂ“
du.'” Jika masa itu dianggap masa pra-kapi-
talisme atau masa feodalisme, gejala ‘biro-
krasi ‘vang mungkin berkembang mencer-
minkan “sistem pemerintahan berbudaya

'Hindu di mana Raja adalah ‘sebagai satu-

satunya periguasa tanpa suatu kenda,h yang
berarti dari kelas atau kasta yang add di
bawahnyva. Tingkatan kasta-kasia seakan-
akan mengandung makna, bahwa strukiur
sosial dalam masyarakat berbudaya Hindu
mencerminkan adanya hierarki %c;aias dan
fungm sosmk yang sangat ketat,

.’IIP..S‘ Blau and M.W. Meyer, Birokrasi dalam Ma-
syarakat Adodern (Jakarta: Penerbit Universitas Indo-
nesia, 1987y, 127,

2c, Geertz, Mojokuto: Dinamikta Sosial "Sebuagh

Kote di Jawa (Jakarta: PT. Pustaka {}razm Press,
1988), 6673,




2 pejabat tmggl kerajaan lamnya, {3)
atau ibukota yang besar d: mana

Jabatan (Iungguh) para pangeran dan ka~'-
'--Iangan bangsawau Jainnya; dan {4) imanca-

nagara merupakan wilayah: Iuar pusat kera-

jaan yang diperintah .oleh parasbupati, ‘di

mana para bupati ditunjuk oleh Sultan dan
bertanggung}awab kepada patlh 75

Blrakrat kerajaan - masa* Ipra-kolomai.

umumnya : _dl:ndlka_slkan : berasal_ dari: ka-

langan: keluarga atan kerabat:-dekat Raja

atau Sultan. Ditinjau dari nama atau gelar-
nya; misainya"(Patih) Pangeran ‘Dhanoere-
djo, “orang yang menjabat - Patih’ tersebut
mencerminkan ada hubungan darah dengan

Sultan . Yogyakarta 14 Jabatan:jabatan stra-
tegis lainnya, termasuk misalnya para seno-

pa’t_ijdaﬁ bupati kepala daerah, kemungkinan
besar -dipe_gé.ng oleh :kalangan ‘kerabat Suil-
tan. -Dipegangnya jabatan-jabatan . penting
oleh kerabat Sultan ‘mungkin bukan semata-

mata ' alasan +budaya, atau -adanya’ unsur

magis pada darah keturunan Raja, meélain®
kan juga mencakup pertimbangan politik
dan stabilisasi pemermtahan Jika kerabat
sendiri yang memegang }abatan penting ter-

..13

(Yogyakarta Gadjah Mada Umvers:ty Press, 1981),
28-31,

Yibid:, 49.

' tah n'kerajaan

tentu; thaka jaminan‘untuk tidak melakukan.
'pemberontakan terhadap Sultan relatif lebm: L
bisa diandalkan. Disamping itu,: adanya’ se-_ﬂ o
macam pembagian kekuasaan di antara, ke-

rabat Sultan, akan iebzh menjamm berkw
rangnya mtrlk dars dalam yang mengar
pada destabxlxsam kekuasaan atau pemerm

Lembaga demokras: semacam ”perwa

o rakyat”:tampaknya tidak dikenal da- - -
lam struktur kekuasaan kerajaan. Raja‘atay
Sultan mempunyai kekvasaan mutlak, yérigi.
menurut ‘gelarnya bukan hanya sebagai: pe—'
nguasa dunia‘dan penentu perdamaian ter-
tinggi, ‘melainkan’ juga sebagai ‘pembawa
amanah agama.’” Pada kasus di Sumatera

Timur, Pelzer menggambarkan bahwa
Sultan-sultan mempunyai kekuasaan mutlak
atas wilayahnya, termasuk’ seluruh tanah di
ny 16

Pada periode sebe}um 1877 Sultan (Ke~
rajaan) Deli hanya sedikit mengetahui, atau
mungkin tidak tahu sama sekali, tentang po-
litik -agraria. sebagaimana yang. dijalankan
pemerintah pusat Hindia. Beianda di Baia-
vig Al - Pada waktu..itu SuItan masxh .meng-
anggap bahwa daerah kekuasaannya sebagaz
harta pnbadmya, sedang rakyat hanya dapat
mengusahakan tanah setelah mendapat izin
dari.Sultan. Dalam, hubungan ini. hierarlg
yang menyangkut kekuasaan dan kewenang-
an Sujtan, menempatkan Sultan pada kelas
atas. atau pemilik .faktor produksi (tanah),
sedang rakyat umumnya adalah kelas bav;'.ah
atau kelas pekerja. Dalam sistem kekuasaan

wilayah kekuasaannya adalah mlhk pnbadl—'

Iomai dan Peryuangan Agmna (Jakarta Penerblt Sinar
Harapan, 1985),'97.

T1bid., 91.




yang bersifat. mutlak demikian tampaknya
sukar: diharapkan' terjadi. mobilitas - kelas,
 terutama dari kelas pekerja ke kelas pemilik:

" “Sebagai kefén} utan kesultanan étau kera-
m, kedu ukan Sultan d1 Yogya«
‘adalah satu»satunya segenap kekuaian
- dan.kekuasaan'pohtlk militer, dan keaga—
'.maan Denga.n demikian secara kultural
-'kedudukan Sultan. adalah kokoh, dan secara
strukturai ia berada pada-puncak sirukiur,
Ke!as somai :yang: terbentuk -praktis hanya
éua, vaitu :Sultan dan . para bangsawan:se-
bagai kelas atas, dan:rakyat biasa sebagai
kelag: bawah -~Terjadinya -mobilitas kelas;

terutama: darj bawah ke atas, hampir tidak
mungkm ter;adi : T

Daiam masyarakai ana kuno, Casties
mens_{cb_utkan_ bahwa masyarakat Jawa seca-
ra jelas terbagi dalam dua kelas atau lapisan,
yaity hamba raja febd! dalem atau priyayi),
dan orang kecil {wong cilik). \ Istana adalah
pusat kekuasaan, atau ‘dari istana inflah di-
bangun mikrokosmos alam semesta. Kekua-
sRan mengahr keluardan turun melalui hie-
rarki’; para pegawai. 20 wontrol konstitusional
atas kekuasaan raja praktis tidak ada. Biro-
krasi vang d;ben}tuk dalam struktur kerajaan
atau ' kesultanan ‘meneirikan birokrasi pa-
tron-client, di mana birokrasi tersébut lebih
mencermmkan instrumen atau’ perpan_;ang»
an kekuasaan Raja-atan “Sultan. Dalam hal
ini’ Jelas bahwa struktur birokrasi di bawah
pemermtahan kerajaan sepenuhnya mengab-
di pada kepentmgan Raja atau Sulfan seba-
gai'kelas'atas; dan tidak langsung mengabdi
pada kepentingan petani atau rakyat biasa
sebagai kelas bawah.

waultan atau Raja-dapat. dengan,-emg_ﬁ_ah
menyediakan tunjangan khusus untuk sanak.
saudaranya ‘(bangsawan) -Para. bangsawan

atasannya, yaatu seorang bangsawan yang

mengangkatnya 2 Dx;eiaskan juga- hahwa_.

tani, kelebzhaa dari: kebutuhan pokoknya di-
garuk oleh birokrasi. Hasil dari pmgg&mk—
an: tersebui sebagxan didistribusikan . untuk
O
sumsi menurut status setiap pegawa. dalam
hierarki yang ada. - i -

"Dari kasus- kasus di atas terdapat keseia-
jaran antara struktur sosial yang berlaku di
Sumatera ‘Timur. dan Jawa, - di mana: pada
masyarakai.-masa prakolonial :hanya.terdiri
dari ‘dua-kelas, yaitu kelas ztas sebagal.pe-
nguasa-dan kelas bawah sebagai orang biasa
di bawah dominasi kekuasaan kelas atas.
Pada masyarakat tersebut tidak terdapat in-
dikasi yang jelas bahwa kelas bawah, takyat
biasa, mempunyai kesempatan untuk mela-
kukan mobilitas kelas secara vertikal, misal-
nya:secara ekstrem menjadi Sultan, Sebalik-
nya, dalam kurun wakiu yang relatif pendek
tersebut, tidak terdapat indikasi adanya pe-
nurunan - kelas, ‘misalnya - secara- ekstremy
dari Raja (kelas atas} ke rakyat biasa (keias
bawah) L ) ) e

Miss -Eﬁﬁm‘é? Hindia Belanda

Masukrya pengarutrbolonish Bindin B

_ %&marjma, Hem{;ﬂimn Sas:ai 23
’QCasiies, ”Bamkras: dan Masyarakat” 8.

m&}emar;an, Perubahan Sosial, 28.

landa di Sumatera, setelah adanya perjgz_jy

Heasiles,  Birpkrasi dan tdasyarakas’!, 68,0




GEJALA BIROKRASI:

jian:dagang ‘antara Inggris dan Belanda di

London (17 Maret 1824), hampir bersamaan
dengan Perang-Jawa (1825-1830) atau’’permn-.

berontakan” ~Diponegoro. 22 pada tahun
1831 Suitan - Yogyakarta menandatangani
perjanjian; dengan Hindia Belanda, :sebagai
-_keian}utaﬁ *’keberhasilan Belanda’ menum-
pas. pemberontakan -Diponegoro;<ivang
mengakibatkan wilayah bagian : mancane-
gara diserahkan’’ kepada Hindia Belanda,

Pada kasus di Sumatera Timur, Pelzer men-
catat:-bahwa'.pada - pertengahan -abad 19
kaum Hindia Belanda melalui tangan onder--

neming: berhasil mengadakan kontrak tanah
jangka panjang yang memungkinkan dimu-

lainya:penerapan sistem -administrasi perke-:

bunan modern yang kapitalistis.23 Pada ma-
sa ini pulalah kira-kira birckrasi baru model
Barat (Eropa) dengan dukungan rekayasa
pohtik kolomal Hmdla Belanda mulai di-
kem' ngkan

Pada kasus d1 Yogyakarta, pemermtah
Hmdla ‘Belanda membiarkan struktur peme-
rintahan kerajaan fetap berlaku, namun de-
ngan secara tidak langsung dibatasi dan dia-
wasi cleh pemerintah ‘Hindiz Belanda. Se-
Jjauh mungkin pemerintahan Hindia Belanda
membatasi diri dalam menggunakan kekua-
saan-dan tekanan terhadap Sultan.” Peme-
rintah :+Hindia : Belanda ‘ tampaknya -lebih

menggunakan kekuasaannya untuk ‘menga--

mati para pelaksana pemerintahan di perko-
taan maupun pedesaan, demi mencegah ada-
nya tindakan-tindakan yang mungkin tidak
menguniungkan Belanda, Dengan demikian,
ada kesan bahwa dalam menjalankan peran-

nya=birokrat-birokrat- kerajaan, kecuali di’

lingkungan “istana, ham;»ir sepenuhnya - di

Rpoloar Tocandich P 2l

bawah ‘pengawasan Belanda. - Ada mdikasx-
bahwa :birokrasi yang disusin pemerintah
Hindia Belanda tidak terbatas hanya menga=
wasi‘sepak terjang Sultan dan para bangsa:
wan, melainkan juga mengatur dan melan<
carkan usaha-usaha perkebunan yang
menggunakan tenaga—tenaga kerja pribumz:
berupah rendah. o RN

Untuk mengendahkan ekonoml melaluf. '
usaha perkebunan, ada mdﬂcasx bahwa pe—_
merintah Hindia Belanda bukar: hanya me-_
ngembangkan 51stem b:rokrasx aiau adm1n13~:.
trasz perkebunan yang eflslen padat modal'
dan berkelanjutan meiamkan juga praktek
politik ekonomx duahstls serta monopoh per-'-
dagangan hasil perkebunan Birokrasi
politik dan hukum-kolonial dari kekuaszan
Hindia Belanda di Jawa antara lain adalah.
untuk menghalangi agar tidak berkembang:
pengusaha-pengusahka pribumi, termasuk
dari para bangsawan, yang secara potensial
dapat menjadi pesaing Belanda. Bahkan de-
ngan meémanfaatkan »’birokrasi’ patrimo-
nial”’ kerajaan yang masih diakui masyara-
kat,“kaum Hindia Belanda: bisa mengunasai
rakyat; dalam bentuk-ténaga kerja murah;
untuk meningkatkan keuntungan politik dan
ekonomi tanpa rakyai ‘merasa d;permtah_
!angsung oleh Belanda.: :

) Bcsa;_fn_ya kepntungan yang diperoleh
dari pengusahaan perdagangan hasil pei‘ken__
bunan merupakan bukti bahwa . bzrokrasx
vang dikembangkan Hindia Belanda secara
internal relatif efisien ‘dibanding birckrasi
kerajaan.25 Sementara ifu di Sumatera Ti-
mur, para Sultan juga merasa diuntungkan
oleh masuknys pengorganisasian usaha per-
kebunan 'modern -melalui - tangan onder-:

Soid., 5556,

MSoemardjan,' Perubahan Sosial, 36,.::

Be, Geertz, Jnvolusi Pertanian: Proses Perubshan
Ekologi di Indonesia (Jakarta Bhratara Karya Aksara,
1983), B7-94,




neming Hindia Belanda.?® Keadaan ini men-
jadi berbeda jika dilihat dari pihak petani.di
mana’ pengembangan. birokrasi. di bidang
ekonomi yang didukung rekayasa politik: Be-
landa sangat menekan kanm tani: Walzupun
‘tampaknya hanya-dalamkegiatan.ekonomi,
'sesungguhnya sistem -birokrasi-yang - diba-
.'ngun E—Imdia Belanda lebzh merupakan cer-

manusza (tenaga kerJ&) yang murah dan me-
Iim 8}1 di pedesaan Dalam snstem keias,
'kaum Hmdla Belanda memantapkan dm
pada keias atas, pahng tzdak sedlk;t di atas
kelas k&um bangsawan pribumx 27

-/Pengertian birokrasi yang dlartlkan seba—
gai pita-merah:atan red tape ‘dalam hal ini
tidaklah menonjol. Namun, bahwa birokrasi
adalah  tidak- netral terhadap kekuasaan,
menjadi lebih mudah diterima, Rakyat bia-
sa, yang: tidek mempunyai akses: terhadap
birokrasi kolonial dan juga tidak diberi cu-
kup peluang ‘untuk mengekspresikan ke-
inginannya menjadikan dirinya tetap pada
posisi kelas bawah. Tampaknya juga ada in-
dikasi cukup jelas bahwa dengan kekuasaan

vang telah berhasil digenggamnya, pemerin--

tah kolonial Hindia Belanda dengan sengaja

tidak membentuk sistem berkram yang

secara konst:tusaonal dapat men;amm pe-

nyaluran aspn*asx petam dan kaum bangsa~
. wan sekahpun B

Gegaia yang tampak adalah bahwa kelas
sosial “yang terbentuk pada masa kolonial
Belanda:di Jawa dan Sumatera Timur ham-
pir-sejajar dengan masa prakolonial. Beda-
nya, kaum Hindia Belandz berhasil! menem-
patkan dirinya sebagai kelas atas, sedang

ANALISIS CSIS, 1992:4

para bangsawan sedikit adadi bawahnya:
Kelas ‘bawah ‘yang benar-benar hampir: ti-
dak ‘mempunyai peluang - untuk - berubah
adalah kelas rakyat biasa, yaitu. petam'
Dengan: sistem: tanam - paksa - misalnya;
walaupun-petani di-Jawa mempunyai hak
atas-tanah, namun mereka tidak beba' me—-
manfaatkan ‘tanahnya untuk mencapax ke—.
untungan-ekongmi vang ‘optimal. Sedang di
Sumatera - Timur,- secara berangsur-angsur_
hak-hak  pétani -dalam - menggarap: tanah’
menjadi berkurang, dan praktis kaum:osn-
derneming-lah yang bisa mendiktekan: ke-
pentingannya. untuk- :dijalankan- petani:
Kelas petani »’dipaksa’’ untuk mau ‘bekerja.
di perkebunan dengan tingkat upah atau: im-
balan yang hampir sepenuhnya dlatur oleh
kaum onderneming. - : L -

- Blau dan Meyer menyebutkan bahwa se~_
orang birokrat dihormati bukan hanya ki re-,
na wewenang dan keshliannya, melamk'an
lebih karena kekuasaannya.2 Dengan demi-
kian, kewenangan birokrasi dapat dipakai
uniuk memperkokoh kelas atau kelompok
masyarakat-yang sedang berkuasa. Kasns:di
Yogyakarta menunjukkan adanya gejala-
yang mirip demikian, bahwa kaum Hindia
Belanda merasa lebih superior dibanding pri-
bumi, Péngatura_n kekuasaan secara birokra-:
tis tidak hanya ditujukan untuk kepentingan
ekonomi dan. politik yang bersifat langsung;
tetapi-juga dalarm membatasi kelas pribumi
untuk tidak memperoleh pelayanan pendi-
dikan yang memadai.” Dengan demikian,
mengingat pentingnya jalur pendidikan un-
tuk melakukan mobilitas sosial secara verti-
kal, dominasi kelas Hindia Belanda ‘atas
kelas pribumi dalam jangka panjang men-
jadi tetap bisa dipertahankan.

25if’:eize)r_, Tocan Keboen, 168-169.

Y8gemardjan, Perubohan Sosial, 37,

“Blau and Meyer, Birokrasi, 203-204,

Beoemardjan, Perubshan Sosial, 278-279.




GEJALABIROKRASI SO

-dxa Belanda d1 Batavxa ndak perIu menerap—
kan tatanan birokrasi: poht:k ‘dan militer’ se-
rum:t dan seketat diJawa. dai Yogyakarta

Dengan Jurus rekayasa atan pohtlk agrana,
dl ‘mana - tanah merupakan harta pnbach
n dan sebaga1 1 mber daYa eko-
ng sangat strategxs, kaum nder-
ming E "landa blsa memperoleh kemudah-
an b “up konses: tanah perkebunan dalam
' Jangka pangang, _dan sekahgus ‘msa menda—
] x'an untuk memperoieh ten ga ker}a

Pada kasus di MOJokuto kehldupan eko-
nomi masyarakat ‘tidak- bertanah: sebagian
menjadilebih berorientasi ke kota: 3 Mereka
init'bekerja. sebagai. buruh kasar i(tukang
‘batu;‘tukang kayu, dan kuli kasar lainnya).
‘Attinya; migrast petani-dari-desa ke ‘kota
(kampung) tidak mengubah status kelasnya,
‘yaitu-tetap saja sebagai.kelas:bawah. Pada
‘kasus di Tabanan, “kaum-bangsawan: yang
‘telah merasa kéhilangan. kekuasaannva dan
tidak-lagi-mempunyai akses terhadap. biro-
krasi pemerintahan, berusaha mengembang-
kan:dan:menunjukkan keberhasﬂain dirinya
di-bidang: kewiraswastaan. = “Walanpun hal
ini tidak otomatis _iperartx sebaggt kenaikan

Opelzer, Toean Keboen, 91.

31szertz, Mojokuto, 88-95.

'pubhk

‘kelas‘sosial, namun sendak -tidakniya para__'_
:bangsawan initelah: menghldupkan peiuang S

untuk tetap ‘bisa “bertahandan’ berperan '
nyata dalam masyarakat, yaitu dalam ked- -
dukannya-sebagaiikelas: menengah Semasa
prakolomal tampaknya keberadaan ke!as

---menengah atau’kelas. keuga ‘masih samar-
samar ‘dan befum tampak nyata memperoleh' :
'-pengakuan '

Masa ?emermtahan Eepang dau Rem'

Masa _Pemerin_tahan Jepang

-Setelah: 'penyerbuan tentara Jerman: ke

:Negeri:Belanda pada tahun 1940, warga ne-
gara. (Hmd:a) Belanda di- Jawa menjadi teri-

solasi.?? Pada awal tahun 1542, :bala. tentara

.:_}epang_ menyerbu Sumatera Utara dan ber-

hasil :menguasai. wilayah:Sumatera Timur.
Sementara ifu, dalam masa yang hampir ber-

samagan-dengan masuknya Jepang di Jawa

berakhir pula kekuasaan Hindia Belanda di
Jawa::dan- Yogyakarta. - Karena . Belanda
dianggap musuh, maka hampir.semug vang
berbau Belanda dihancurkan -oleh: Jepang,

Tetapt pada:awal ‘masuknya -Jepang ‘dan

terusirnya -Belanda di- Jawa dan Sumatera
‘Timur -belum .terdapat.- kepastian apakah
peran: rakyat -.pribumi: di .bidang - politik,
ekonomi dan pendidikan. otomatis menjadi

.meningkat, :

Dalam masa pendudukah' f}éﬁg relatif
singkat-tidak ‘banyak:vang bisa' dilakukan
pemerintah Jepang - di Indonesia, kecuali

‘mencoba menggerakkan’ masyarakat pribu-

mi“‘dan ‘menguras sumber dava slam nnink

%2C. Geertz, Penjajoh dan Raja: Perubahan Sosial
dan Modernisasi Ekonomi di Dua Kota Indonesia (Ja-
karta: Yayasan'Obor Indonesia, 1939),-111-115, %

mendukang kemenangan Jepang dalam pe-

33Soemardjan, Perubahian Sosial, 47-43.
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_rang Pasifik melawan Sekutu (di dalamnya
:ber'g_'g_ib\un_g. Ingeris -dan  Belanda). Dalam
situasi demikian, birokrasi yang dikembang-
kan pun tampaknya mengarah pada dukung-
-ai__:_ié_-;{efh&ld_ap Jepang :dalam memenangkan
-perang.:Di: Yogyakarta, menurut-Soemar-
djan: penyerahan-diri -Belanda kepada: Je-
.;p"a"n"g berarti suatu: kehancuran citra.atau
: _mltos bahwa bangsa Barat atau Eropa lebih
super daripada bangsa Asia.’? Banyak di an-
tara pejabat atau birokrat Belanda, yang
melambangkan kekuasaan ras Belanda atas
pribumi, ditawan dan dijadikan tontonan di
jalan-jalan umum di kota Yogyakarta,

Pada kasus di- Sumatera Timur, Pelzer
menyebutkan bahwa jika saja tidak ada bu-
jukan:dari penasihat-penasihat Barat sangat

mungkin semua oaderneming Hindia Belan- -

da dan ‘perangkat -birokrasi yang mendu-
kungnya “akan dibubarkan oleh Iepang.35
‘Orang-orang sipil Belanda dan bangsa asing
lain  yang -berperang ‘melawan Jepang dita-
han, dan “hanya sedikit- pengusaha onder-
neming yang dipertahankan oleh penguasa
militer-- Jepang. Para pengusaha onderne-
ming vang dipertahankan ini ditempatkan
sebagai birokrat-birokrat yang mengatur ke-
giatan -perkebunan selama masa penduduk-
-an Jepang; dan mereka harus tunduk kepada
‘panglima militer Jepang di Sumatera Timur.
Jelaslah ‘bahwa birokrat-birokrat perkebun-
an ini: tidak lagi seleluasa seperti sebelum-
nya, ‘karena ‘mereka dalam posisi diawasi
dan dikendalikan secara ketat oleh penguasa
mlhter Jepang

Dengan tidak berkuasanya lagi kaum
onderneming Belanda oleh pemerintah pen-
dudukan Jepang, kaumn tani dan buruh per-
kebunpan ‘dibiarkan mengambil alih tanah-

ANALISIS CSIS; 1992-4

bekerja. 3 Hal ini mungkin bukan dlsebab~
kan bahwa orang Jepang ingin berba_l budi

lama masa pendudukannya, orang Jepang
hampir - selalu -mempropagandakan .__uq_tq__k
merendahkan martabat orang Belanda, dan
pengusaha-pengusaha onderneming - dipékai
sebagal sasaran istimewa yang meiambang~
kan bangsa Belanda atau Barat.

Mengmgat masa berkuasanya Jepang
atas Sumatera, termasuk Sumatera Tnnur
dan Jawa, termasuk Yogyakarta, dalam sua-
sana perang tampaknya b;rokra31 rmhterlah
yang lebih banyak dualankan Sifat blrokra-
si militer umuninya sangat ketat dan kaku,
terlebxh lagi dalam kaitannya dengan suasa—
na perang. Sifat menghancurkan sasaran
yang berkaitan dengan musuh hampir selalu
mewarnai ciri keorganisasian militer di mana
pun. Untuk memperoleh dukungan dogistik
dalam perang Pasifik, menurut Geertz pada
kasus di Mojokuto38 dan menurut Scemar-
djan pada kasus di Yogyakarta;”-iepang
melakukan penghisapan langsung terhadap
sumber daya rakyat pribumi, termasuk
pangan. Karena kuatnya tekanan birckrasi
militer Jepang, program pembangunan yang
terencana untuk rakyat pribumi hampir: ti-
dak ada, dan pada masa itu tidak tampak
ada indikasi atau peluang yvang cukup ter-
buka bagi kelas petani atan rakyat pribumi
untuk meningkat menjadi kelas menengah,

35Pelzcr, Foewan Keboen, 152.

*rbid., 153

tanak perkebunan di tempat semula mereka

H1vid., 44.

T LT
38Gee:rtz, Majokuro, 52.

Bgoemardjan, Perubehen Sosial, 45,




nesm mengénut pemermtahan repubhk dx
Yogyakarta telah - berlangsung : perubahan~
perubahan yang cukup radakal dalam struk-

tur dan sistem pemenntahan -Sistem _ke-
kuasaan yang otokratis Jawa-tradlslonai
oleh Suitan (HB IX), setelah” menyatukan
diri dengan Repubhk Endonesm dicoba’ diu-

bah ‘dengan’ ‘memasukkar gagasan—gagasan_

demokrasz ‘Barat,’ mlsalnya, dengan mem-
bentuk Dewan Eksekutif dan Dewan Legis-
latif: hmgga ke tingkat desa*t Pendeknya

Sultan ingin’ mewujudkan agar kehendak
rakyat dapat ditampung'dan dijadikan ma-

sukan dalam’ penyelenggaraan ‘pemerintah-
an: Secara terp_impm ‘organisasi sosial dan
birokrasi - pemerintahan ‘dibuat’ sedemikian
rupa -- hing”ga' sampaj di tingkat desa -~ 'uné
tuk menjamm demokram b:sa berjalan

Tampaknya praktek demokrasz d1 pede—

saan Yogyakarta tidaklah sama atau dapat.
beg:tu saja meniru praktek di Barat, i *Prak-.

tek demokrasi tampaknya perlu disesuaikan
dengan struktur masyarakat pedesaan yang
masih tradisional. Selagi istilah demokrasi
belum mapan dalam prakiek, penataan ke-
kuasaan di tingkat desa tampaknya tidak se-
penuhnya meninggalkan ciri-ciri masyarakat

feodai ‘Dalam’ pem;hhan pejabat pemeri

tahan desa hanya para: pemmk tanah yang':'
berhak memihh ‘tanpa mémbedakan umur.
dan’jénis’ kelamin' (misalnya anak kecil dis

makan dengan orang tuaj. Karena faktor p'e- o
.mxhkan tanah ini, ‘ada: mdxkam bahwa cm

trad131 kekuasaan feodal: telah ”d;selundu
kan’’. dalam: ‘mekanisme ~demokiasi lewat

pmtu belakang?’, sehmgga asas keterwak
an rakyat ‘menjadi kurang: nyata

Penataan birokrasi di Sumaiera Tlmur"
yang ‘terasa pada nasa awal kemerdekaan

adalah pada struktur pemerintahan. Menus -
rut catatan Pelzer, dalam Jajaran kabmei'-'

dipilih orang-orang berpendidikan.* Kaumﬁ_
bangsawan ‘dan  bangsa asing ‘(misalnya
otang Belanda dan 'Jepang) tidak ada vang
duduk-dalam ‘strukiur pemerintahan. Dari
sisi - ini “tampak ‘jelas ‘bahwa -pemimpin-
pemimpin pribumi yang ‘berpendidikan ada-
lah yang lebih dahulu bisa meningkatkan -
status kelasnya, yang dahulu kelas bawah sé- -
karang bisa menjadi kelas menengah atau’
atas. Sementara itu, kelas kaum bangsawan
menjadi ‘mercsot dlbandmg masa prakoio-
nial dan kolonial. R R :

Soemardjan menyebutkan bahwa dl:.
Yogyakarta Sultan telah menyamakan status.
hukum kaum bangsawan dengan orang bia-
sa,. dlsampmg itu Su}tan juga menghapus_.
hak-hak ;sumewa para. bangsawan Karena.
pendidikan dan prestasi kerjanya, golongan
pegawal negeri dapat meningkatkan status
kelasnya melebihi kaum bangsawan. Dalam
waktu yang hampir bersamaan kelas kaum
bangsawan mengalami kemerosotan, semen--
tara itu kelas pegawai atau pejabat peme-
rintah dan kalangan cendekiawan mening-
kat, Di Mojokuio secara jelas terjadi pem-

At bt
A1pid., 63-82. pelzer, Toean Keboen, 159
“rpid., 78. “Soemardian, Perubokan Sosial, 103-105.




bentukan kelas baru, yaitu Iv:f:las-pf-.:cflag.':u_]g.-“7‘5

Kélas ini terbuka bagi siapa saja yang mem-

-punyal kepiniaran dalam berdagang. Sedang
di Tabauan, walaupun tidak setajam di Mo-
jokuto,. -kaum. bangsawan - (ksatria) telah
~berusaha.mengumpulkan modal dan terjun
- dalam dunia perdagangan dan-industri. mo-
dern Kelas ‘petani, terutama yang berta-
“nah: semplt atau ;buruh tani, tampaknya
tidak mengalami perubahan,.ymtu' tetap se-
bagal kelas bawah

pohtak dan.mlhter menun;ukkan adanya, in-
dikasi-penerapan birokrasi yang relatif kom-
pleks.dalam pemerintahan republik. Karena
semangat revolusi yang telah dikobarkan,
di smana, orgamisasi partai. atau gerakan
rakyat seakan-akan. perpanjangan dari ke-
kunasaan rakyat, maka rakyat seperti diberi

salurap-atau jalan untuk melampiaskan rasa

tidak sukanya terhadap para pengusaha on-
derneming dan bangsawan di Sumatera Ti-
mur_.‘ﬁ: Rasionalitas ’perjuangan® sedikit
banyak diwarnai oleh sikap bermusuhan an-
tara pribumi dengan orang asing (Belanda)
dan pihak yang . bekerjasama dengannya,
yaitu kaum bangsawan. Walaupun gejala bi-
rokrasx tampaknya telah dicoba dxterapkan
pada keorgamsas:an partau dan massa, na-
mun tujuan mgm mengenyahkan musuh
masih kuat mewarnai sepak terjang perilaku
rakyat daripada membentuk struktur sosial
di mana birokrasi yang rasional dapat dite-
gakkan dan dilestarikan. -

.,Merxumt Castles, pada fage terakhir ko-
lonialismenya, Belanda memberikan kepada
Indonesia model birokrasi yang jujur, beker-

35

ANALISIS CSIS, 1692:4

ja keras, dan taat pada hukum.® Namun
bentuk dan struktur sosial di. mana b; ____Gkrasx
dapat dilestarikan tidak diberikan. Sejak.pe-
merintahan kerajaan hingga masa: ‘kolonjal
Belanda, ada gejala vang tidak mendukung
tegaknya birokrasi tersebut, vaitu bahwa
rakyat banyak hampir tidak pernah d:iabat-
kan dalam pengambﬂan«pengambﬂan k u—
tusan penting yang menvangkut kepe:' z-

'annya atau setidak-tidaknya Lepentmgau

masyarakat desa. Setelah awal rev01u51 tam-
paknya gejala demikian masih teruiang tan~
pa diikuti perubahan-perubahan yang men~
dasar. Keadaan ini seakan-akan ikuf me-
mantapkan kedudukan petani untuk tetap
berada di kelas bawsh.

Setelah surutnya perekonomian gula di
Jawa pada akhir 1930-an, kegiatan pereko-
nomian skala besar di luar perkebunan be-
lum berkembang baik. Dalam kegiatan per-.
dagangan dan industri masih belem tampak
adanya indikasi penerapan birokrasi. yang
kompleks. Gejala penerapan birokrasi.tam-
pak pada pengembangan perekonomian per-
tanian rakyat, vang antara lain dicirikan,
pertama, proses pengalihan teknologi perta-
nian oleh petugas-petugas Dinas Pertanian
ke petani. #® Tampaknya citra birokrat pa-
mong praja zaman Hindia Belanda tidak lagi
mewarnai cara kerja para petugas dinas. Me-
reka menganggap memajukan kaum tani
tidak harus menggunakan ’paksaan halus’
dengan instrumen kekuasaan. Perhatian’ter-
hadap inovasi, vang semula hanya pada un-
sur-teknis dan materialnya, sekarang telah
memperhatikan aspek sosial budaya petam,
atau setidak-tidaknya petani sebagai ’manu-
sia” lebih mendapat perhatian petugas.

moepd ;.jnt_f..:ju_r‘u l-i"ﬁ“ Auju, 1Um0U,
“bid., 111-117.

YPelyer, Toean Keboen, 164,

“®Castles, "' Birokrasi dan Masyarakat™, 12.

PSoemardjan, Perubahan Sosial, 191-195.




; ntahan repubhk ternyata
diklkls habxs kemgman pe-

embal : dz perkebunan 0 “Ada dua

kubi kekuasaan yang pa]mg berhadapan
' "-yaxtu pemenntahan republik vang didukung
orgamsa51 rakyat setempat, dan ‘kekuasaan
Beianda vang didukung pasukan dan gerak-
an rmhter p;_mpa_nan Yan.Mook.. Masing-
masmg iampaknya menyusun Jarmgan biro-
krasx d: tzngkat Jnasional maupun -interna-
smnal unu,%c mengekspres:kan tujuannya,

vaitu sx___ pa 3 yang berhak berkuasa.,

Kendakberhasﬁan pribumi ‘pada ‘masa
awal repubhk menyerap sistem birokrasi Ba-
rat yang rasional djperklrakan dlpengaruh:
oleh’ beberapa sebab -

( 1) TI‘adiSl 5051o~budaya feodal dan kolomai
.. .yang -mengisi perjalanan sejarah masya-
. rakat secara keseluruhan tampaknya be-
lum terkikis. Sehingga walaupun ‘telah
dilakukan perubahan struktur dalam pe-
“merintahan dan 'politik, isinva ‘masih
“mengandung notma atau budaya lama.
* Perbedaan antara kelas atas yaitu kelas
: bxrokrat yang sedang berkuasa, dan ke-
*las bawah yaitu masyarakat biasa, masih
; 'tetap sepert! sed:akala R

(2) Masyarakat desa umumnya atau petam
.yang. kebanyakan buta huruf belum ter-

B _b:asa dengan orgamsam resmi untuk me-
ngu:us berbagal perscalan ekononn dan

' %ceuanaan mere%m Qemenmm tu,. ciri

: 'b;rokram Barat memerlukan persyaratan _

! '-pendxdikan formal ‘yang cukup, vang de-_ :

@ s

= ngan demikian ciri tersebut tadak sejalan =

"dengan kondlsl sosial petam umumnya

Sejak awal masyarakat desa mempunya1_

o _seperangkat mIal dan norma sosxal sen»’_'“

:f: _';'dm yang berbeda dengan yang ada pada i

'm pr;ya;\n dan pegawaa pemermtah-
Ada kesan bahwa masyarakaa'.

_ '_: _desa karena penstxwa perzsnwa yang se-
. bektmnya ‘tidak memihal

_pada nasib -

_'_"'petam ‘masth mempunyax ‘sikap yang
belum sepenuhnya percaya (’wazt and
__'see) terhadap kaum prayayl dan ‘pegawai

(4)

K dalam melakukan tugas kebtrokras:am

nya; _ _
Menurut Casties mentaiitas kelas yang

~.paru. tumbuh, yaitu kelas- manajer-
- manajer baru,. umumnya belum . siap

. menghadapi nasionalisasi -.ekonomi.

33

Banyak dari birokrat, yang berasal.dari
perwira-perwira angkatan bersenjata
dan pemegang posisi manajer, meman-
dang bahwa jabatan kebirokrasian ada-
lah “tunjangan khusus” bagi mereka.

.. Gejala ini mirip dengan kedudukan para
oo bangsawan pada masa prakolonial, yaitu

dalam struktor masyarakat feodal di
mana politik pun berkembang di sekitar

intrik-intrik kelompok istana. Artmya,

'.bahwa jabatan birokrasi ada!ah kekua-

.saan dan- sekahgus sebagal sumber untuk

(5)

_ 'hldup berlebih;

Ada indikasi dengan be]um terbentuk-

“nya. struktur “sosial -dan ‘budaya ‘vang
“kuat yang mampu mengontrol sikap dan

perilaku birokrat dan orang-orang ber-

_kpasa, masih sukar diharapkan bahwa

para birokrat tersebut dengan sendirinva

. 5°Pelzer, Toean Keboen, 167,

SSoemardian, Porubahan Sosial, 239,

52bid., 191

ssCast!cs, VBirokrasi dan Masyarakat', 16,




.- -akan . berperilaku _ tertib. . Organisasi-
.. organisasi birokrasi modern swasta, se-
.. perti Muhammadiyah, tampaknya masih
.. sukar, menghindari sikap serba toleran
~ dan berkonsumsx boros Dx samping
" “iradisionalisme menjadi mudah masuk
" melalui *’pintu belakang”, tindakan
'-_.mengkomerszalkan jabatan dan meraja-
ke ya korup31 memach bagian perllaku
_"_'bzrok'rat yang dlanggap biasa, atau se-
__ tidak-tidaknya belum ada instrumen
yang secara sistematik dapat mencegah-

; nya, Para perwira dan manajer baru,
""'_"'_yang kebanyakan berasal dari kelas me-
~ nengah atau keluarga priyayi, beberapa
di antaranya berasal dari desa, tampak-
nya juga belum bisa menerjemahkan se-
" cara ‘operasional tindakan-tindakan
vang bersifat birokratis untuk mengusa-
"hakan struktur sosial dan budaya yang
‘kondusif dan dibutuhkan agar kelas pe-

* ‘tani terangkat menjadi kelas yang kuat.

E&esimpulam

(1) Ciri birokrasi yang berkembang pada
“suatu masyarakat tampaknya terkait
erat dengan struktur kekuasaan yang se-
“dang berlaku, Umumnya kelas yang
- memiliki ‘akses terhadap birokrasi dan
" kekuasaan adalah kelas atas pada masa
prakolonial dan kolomial, kemudian
mencakup kelas menengah pada masa
-awal republik. Pada tiga masa yang telah
disebutkan, kelas bawah (orang biasa
-atau petani) tampaknya tidak mengalami
-'perubahan vang berarti;

(2) Kemerosotan ‘kelas kaum hangsawan,

6]

(4)

ANALISIS CSIS, 19924

nya strukfur kekuasaan tradisional- -feo-
dal ke arah pemerintahan repubhk me-
lainkan juga karema kaum bang___sa_w_gn
kurang siap menghadapi perubahan ter-
sebut. Keterampilan di bidang. perda-
gangan dan manajemen industri, serta
pendidikan merupakan faktor yang
sangat penting dalam menentukan peru-
bahan kelas suatn gelongan masyar'
Semakm menguasai keterampilan mana—
Jemen dan pendidikan akan semakin
memberi peluang suatu golongan dapat
meningkatkan status atau kelas sosial-
nyas

Struktur organisasi kekuasaan, menca-
kup birokrasi vyang mendukungny&,
lebih cepat berubah karena adanya inter-
vensi kekuasaan lebih besar yang berasal
dari luar sistem sosial. Ciri birokrasi
cenderung berubah, jika struktur kekua-
saan atau strukiur sosial mengalami
perubahan. Ciri birokrasi patrimonial,
misalnya, adalah cocok untuk mendu-
kung strukiur kekuasaan yang bersifat
tradisional-feodal. Sedang ciri birokrasi
rasional lebih dibutuhkan pada masya—
rakat yang cenderung menganut peme-
rintahan republik;

Perubahan struktur kekuasaan ke arah
pemerintahan repubiik belum memberi-
kan jaminan yang memadai terhadap ke-
mungkinan adanya perbaikan atau pe-
ningkatan kelas masyarakat terbawah,
terutama petani. Perubahan birokrasi
yang terjadi, yaitu sejak masa prakolo-
nial hingga masa awal pemermtahan re-
publik, ternyata belum berhasil mening-
katkan kaum petani sebagai kelas bawah
yang merupakan mayoritas. Tampaknya

bukan h&nya dasebabkan oleh berubah-

*1bid., 16

hal ini ada kaitannya dengan sikap biro-
krat, bahwa umumnya mereka tidak da-
pat bersikep netral terhadep jabaian




daiam keblrokraszan yang dldudukmya,

nal, tampaknya belum dapar dipandang

- sebagai perubahan keseluruhan sistem

o _'..sosaal karenz hal ini hanya mencakup
; pembahan “’bentnk fuar’ dari perubah- .
" .an sosial. Perubahan di. ‘bidang nilai;:
' _-'-norma atau budaya masyarakat yang'

a3

f'nerupaka.n isi’’ “suatu sistem sosial,

“umumnya berlangsung lebih lambat. De-
‘ngan demikian, adanya ge_;a}a penyim=7

pangan sosial dari pelaksana birokrasi

tidak cukup dilihat dari mekanisme luar-
nya saja, namun perlu dilihat juga ke-
terkaitannya dengan aspek sosio-budaya-

yang melatarbelakangi perkembangan
masyarakat tersebut.

Perubahan struktur kekuasaan ke rah
: '.terbentuknya b;rokra31 ideal dan
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(6) Dengan menelusuri mobilitas  kelas,
- terutama kelas bawah yang merupakan o
__mayontas dapat dijelaskan bahwa se-
‘sungguhnya perkembangan blmkrasg S
dalam suatu sistem sosial lebih memihak =
pada kelas menengah ke atas. Selanjut- .
nya dapat dikatakan, bahwa netralitas .
_-__birokrass lebih bersesuaian dengan ke- B
pentingan kelas menengah ke atas, na-

mun masih tidak bersifat neiral terhadap
kelas bawah. Ternyata birokrasi kom-

. pleks, yang. diterapkan pada masa awal

repubhk masih dapat dengan mudah
disusepi budaya tradisional-feodal, di

' mana hak ini mungkin ikut menjadi pe-
; --nyebab sehingga kaum tani tidak mem-

punyai pelnang untuk meningkatkan
status atau kelasnya.






