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BAB 3 
KEPEMIMPINAN DAN 
PENGEMBANGAN KEBIJAKAN 
KESEHATAN  
 
Oleh Karolus Ngambut 
 
3.1 Pendahuluan    

 Memasuki abad 21, perhatian  sangat besar pada konsep 
perubahan, dan bahkan perubaahan selalu menjadi fakta dalam 
kehidupan. Pademi Covid-19   menjadi bukti bahwa perubahan itu 
dapat dipercepat, jika sebelum pandemi Covid19, peroduksi vaksin 
dibutuhkan waktu 10-20 tahun, selain itu, perubahan dalam sistem 
layanan kesehatan pun terjadi, dari sebelumnya out of pocket menjadi 
di kelola oleh BPJS berdasarkan pada UU SJSN.  Perubahan yang terkini 
dalam sektor kesehatan adalah isu transformasi kesehatan, dengan 
fokus enam bidang transformasasi yaitu transformasi layanan primer, 
transformasi layanan rujuan, transformasi pembiyaan kesehtan, 
transformasi  SDM kesehatan dan transformasi teknologi kesehatan 
(Diviya Agatha, 2021). Dalam konteks global, perubahan terus terjadi 
seiring dengan terjadinya perubahan lingkungan, mislaya perubahaan 
iklim (climaate change), yang berdampak pada seluruh sektor, misanya 
kesehatan, ekonomi dan social (WHO, 2021).     

 Perubahan terjadi pada berbagai level, baik level individu, 
komunitas, organisasi, maupun apada level yang lebih luas yaitu 
negara. Perubahan tersebut merupakan respon terhadap situasi diluar 
organisasi (eksternal) yang tidak menentu, karena jika tidak berubah, 
maka orgnisasi tidak dapat beradaptasi dan  tidak berkembang, pada 
gilirannya ditinggalkan oleh masyarakat dan akhirnya mengalami 
paralisis. Menghadapi perubahan lingkungan, peran pemimpin (leader) 
dalam organisasi sangat penting dalam menentukan arah organisasi 
dalam bentuk visi, misi, tujuan dan strategi organisasi menghadapi 
perubahan (Oliver Mack et al., 2016).  
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 Stephen Hawking mengatakan Abad 21 merupakan abad yang 
sangat kompleks dimana maanusia  berada pada masa yang paling 
menakjubkan namun juga sangat menantang dalam semua sektor 
kehidupan(Oliver Mack et al., 2016),. Manjemen organissai telah lama  
mengimplementsikan prinsip manajemen modern yang dikembangkan 
oleh para ahli seperti Henry Fayol, Frederic Taylor dalam rangka  
meningkatkan efektifitas dan efiseiensi produksi dalam organisasi 
(Taylor, 1970). Namun demikian, pertumbuhn dan perubahan global 
yang dipicu oleh berbagai  kemajuan dalam berbagai bidang ilmu 
pengetahuan dan teknologi menyebkan paradigma pengelolaan 
organisasi yang saat ini digunakan tidak lagi dapat menjawab tuntutan 
perubahan (Oliver Mack et al., 2016). 
 Kondisi tersebut menunjukan bahwa organisasi  sangat 
dipengarui oleh kondisi lingkungan eksternal yang tidak pasti atau 
tidak dapat diprediksi, dan kemampuan organisasi untuk bertahan 
terbatas. Kondisi demikian disebut dengan istilah Volatility, 
Uncertainty, Complexity, dan Ambiguity (VUCA) (Yarger, 2006; 
Nandram and Bindlish, 2017). 
 Volatility, dapat didefenisikan sebagai ukuran statistik yang 
menggabarkan ketidakpastian tentang ukuran perubahan, dalam 
statistik di gmbarkn dalam bentuk standard deviasi atau varians. Hal 
ini di pengaruhi oleh ketidakpastian variabel lingkungan eksternal 
(Kail, 2010c) 

Uncertainty, dengan meningkatnya volatilitas lingkungan, 
semakin sulit untuk memprediksi masa depan, Sementara di masa lalu 
model regresi statistik mampu memprediksi masa depan, hari ini 
menjadi semakin sulit untuk memperkirakan masa depan 
perkembangan dan menghubungkannya dengan distribusi 
probabilitas. Ketidakpastian bisa juga digambarkan sebagai 
kurangnya kejelasan untuk mengevaluasi situasi dengan benar 
untuk mengidentifikasi tantangan dan peluang(Kail, 2010b).   

Complexity, Kompleksitas dapat didefinisikan sebagai situasi, 
di mana keterkaitan bagian dan variabel sangat tinggi, sehingga 
kondisi dan input eksternal yang sama dapat menghasilkan 
keluaran atau reaksi yang sangat berbeda dari sistem. Contoh 
kehidupan nyata adalah organisasi atau bahkan jaringan aliansi 
antar organisasi yang lebih kompleks dimana input yang sama 
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dapat menyebabkan output yang sangat berbeda pada titik waktu 
yang berbeda(Kail, 2010a) 

Ambiguity  dicirikan oleh fakta bahwa hubungan kausal sama 
sekali tidak jelas, makna atau interpretasi dari suatu situasi tidak 
dapat diselesaikan secara pasti sesuai dengan aturan atau proses 
terdiri dari sejumlah langkah yang terbatas. Berbeda dengan 
ketidakjelasan yang mencirikan situasi dengan kurangnya 
kejelasan, dalam ambiguitas spesifik dan interpretasi, keputusan 
menjadi semakin ambigu, lebih dari satu solusi yang mungkin 
digunakan untuk suatu masalah dan tidak ada proses analitis untuk 
memutuskan, opsi mana yang harus dipilih (Kail, 2011).  
 

3.2 Kepemimpinan   
3.2.1 Defenisi kepemimpinan  

Kepemimpinan merupakan proses dimana seorang individu 
mempengaruhi sekelompok individu untuk mencapai tujuan bersama 
(Northouse, 2018), orang yang membawa masyarakat secara bersama-
sama untuk membuat suatu perubahan bisa terjadi (Cleveland, 2002). 
Praktek kepemimpinan terdapat dalam sektor swasta maupun publik. 
Tugas pemimpinan adalah “create public value” menciptakan nilai 
publik di dalam maupun di luar sektor publik pada setiap level 
organisasi (Moore, 1995), dengan kata lain public value adalah produk 
dari kepemimpinan. Public value merupakan modal sosial dalam suatu 
komunitas (Gieseke, 2020). Publik dalam konteks kolaborasi diartikan 
sebagai kelompok kepentingan dalam perspektif pluralis, sebagai 
konsumen dalam perspektif pilihan publik, sebagai perwakilan dalam 
perspektif legislatif, sebagai klien dalam perspektif layanan dan sebagai 
warga negara dalam perspektif governanace (Frederickson, 1991). 
Dalam praktek kolaborasi kepemimpinan merupakan salah satu tema 
pokok (Osborne, 2010; Emerson, Nabatchi and Balogh, 2011). Model 
kepemimpinan kolektif adalah model kepemimpinan dalam proses 
kolabratif. Kepemimpinan kolektif merupakan kepemimpinan 
berbentuk jaringan. Setiap pihak berada pada posisi yang sama, 
hubungan pihak yang terlibat lebih pada fungsi koordinasi dari pada 
komando. Posisi aktor sama secara struktural, tidak ada yang berada 
diatas ataupun dibawah. Masing-masing memiliki tugas yang berbeda 
tetapi berada pada posisi yang sama. Kepemimpinan kolektif sebagai 
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nilai dasar kolaborasi tetap berlangsung dari tahap formulasi sampai 
evaluasi kebijakan publik, disebut juga sebagai kepemimpinan 
kolaboratif (Chrislip, 2002). Kepemimpinan kolaboratif merupakan 
kepemimpinan transformatif (trasnformatif leadership), yaitu 
kepemimpinan yang mampu mengubah dan mentrasformasikan 
organisasi, yang berkaitan dengan emosi, nilai, etika dan tujuan 
organisasi, termasuk memuaskan kebutuhan pengikut dan 
memperlakukan pengikut sebagai manausia seutuhnya (Northouse, 
2016)dalam modle kepemimpinan transaksional adalah mode 
kepemiminan yang diterapkan dalam  model kolaborasi dan koordinasi 
antara organisasi(Shu and Wang, 2021).  

Kepemimpinan dalam konteks kolaborasi disebut sebagai 
manajer kolaborasi. Kata manajer cenderung bersifat hirarki, 
padahal kolaborasi tidak bersifat hirarkis, sehingga manajer 
kolaborasi diganti dengan istilah convener collaboration 
(penyelenggara kolaborasi) yaitu seseorang yang bekerja diantara 
mitra yang setara untuk menciptkan kondisi yang sukses agar 
kolaborasi dapat berhasil (McNamara and Morris, 2012). Menurut 
McNamara (2016) seorang convener collaborataion atau 
entrepreneur collaboration harus memiliki skill set keterampilan 
yaitu (1) advokasi (advocating), kemampuan untuk melakukan 
advokasi dengan aktor yang terlibat dalam kolaborasi. (2) Aktifitas 
(activating), yaitu kemampuan untuk melakukan tindakan atau 
upaya kolaborasi (3). Legitimasi (legitimazing) yaitu memiliki 
kemampuan yang dapat diandalkan dalam melakukan aktifitas 
kolaborasi. (4) Membingkai (framing), kemampaun membuat 
framing kolaborasi melalui regulasi untuk melaksanakan, 
mempromosikan nilai kolaborasi dan memahami konteks 
lingkungan dalam melaksanakan kolaborasi. (5) Mobilisaasi 
(mobilizing), kemampuan melakukan motivasi anggota atau aktor 
kolaborasi untuk mencapai tujuan bersama  dan mendapatkan 
dukungan yang berkelanjutan (McNamara, 2016).  
 Tantangan yang paling berat bagi para pemimpin dalam abad 21 
adalah menyatukan orang-orang dari berbagai latar belakang dan 
sektor yang berbeda, yaitu pemerintah, kelompok bisnis, organisasi 
nirlaba, filantropi dan media serta para akademisi untuk mengatasi 
masalah publik yang kompleks untuk menciptakan nilai publik dan 
mencapai kebaikan bersama yang saling menguntungkan (Bryson and 
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Crosby, 2007). Kepemimpinan kolaboratif akan berhasil jika pemimpin 
mampu menciptakan dan membangun nilai dasar (core value) diantara 
pihak yang berkolaborasi (Shu and Wang, 2021). Enam prinsip 
kepemimpinan  yaitu pemimpin mempunyai rencana yang berorientasi 
pada hasil, memimpin dengan keteladanan, pemimpin memiliki inovasi 
dan dapat menyampaikan ide kepada pengikutnya, pemimpin menjadi 
teman dalam mencapai sukses, dan  pemimpin yang berjiwa melayani 
(Walker, 2007). 

Menurut (Demiroz and Kapucu, 2012) karekteristik 
kepemimpinan dalam situasi krisis adalah  mempunyai ketegasan, 
fleksibel, informatif, menyelesaikan masalah. Memilikii inovasi dan 
kreatifitas, dapat merencanakan dan mengorganisasikan staf, 
memotivasi mengelola tim dan membangun tim, membuat 
perencanaan strategis, dapat bekerja dalam jaringan dan 
kemitraan, serta dapat mengambil keputusan dengan baik.  

 
3.2.2 Kepemimpinan fasilitatif (fasilitatif leadership)  

Dalam praktek kolaborasi, kepemimpinan merupakan salah 
satu tema pokok yang menarik untuk dikaji  (Osborne, 2010; Emerson, 
Nabatchi and Balogh, 2011). Menurut para ahli, model kepemimpinan 
kolektif merupakan model kepemimpinan yang cocok dalam kolabrasi. 
Kepemimpinan kolektif merupakan kepemimpinan yang berbentuk 
jaringan. Setiap pihak berada pada posisi yang sama, hubungan pihak 
yang terlibat lebih pada fungsi koordinasi. Posisi aktor sama secara 
struktural, tidak ada yang berada di atas ataupun di bawah. Masing-
masing memiliki tugas yang berbeda tetapi berada pada posisi yang 
sama.  

 Kepemimpinan kolektif sebagai nilai dasar kolaborasi 
berlangsung dari tahap formulasi, implementasi  sampai pada 
tahapan evaluasi kebijakan public (Chrislip, 2002). Kepemimpinan 
kolaboratif merupakan kepemimpinan transformatif (trasnformatif 
leadership), yaitu kepemimpinan yang mampu mengubah dan 
mentrasformasikan organisasi, yang berkaitan dengan emosi, nilai, 
etika dan tujuan organisasi, termasuk memuaskan kebutuhan 
pengikut dan memperlakukan pengikut sebagai manausia 
seutuhnya (Northouse, 2016). Model tipe kerja sama dan 
coordinasi dalam konteks hubungan antara actor. (Shu and Wang, 
2021).  
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3.3 Pengembangan Kebijakan 
 
 Menguraikan tema pengembangan kebijakan terlebih dahulu 

diuraikan defenisi tentang kebijakan (policy). Beragam defenisi 
kebijakan, yang paling umum adalah defenisi tentang kebijakan adalah 
apa yang di pilih oleh pemerintah untuk melakukan atau tidak 
melakukan sesuatu. Bentuk kebijakan dapat berupa undang – undang, 
atau peraturan atau keputusan yang mengatur cara penyelesaian 
masalah  tertentu  (Dye, 2013; Birkland, 2015).  Pemerintah untuk 
melakukan atau tidak melakukan sesuatu melalui suatu proses, disebut 
proses kebijakan, yaitu suatu sistem proses menerjemahkan suatu 
gagsan kebijakan menjadi suatu kebijakan nyata yang di 
implementasikan. Proses kebijakan tersebut meliputi  tahapan: issue 
atau masalah- agenda setting- alternative pilihan kebijakan – undang 
undang – implementasi kebijakan - evaluasi.  
 
 
 

  
 
 
 
 

Gambar 3.1 : Proses perumusan kebijakan publik model rasional 
(Birkland, 2015). 

 
Dimulai dari identifikasi  isu atau masalah menjadi agenda 

kebijakan, dan menyusun alternatif kebijakan atau solusi atas masalah 
publik. Mengembangkan pilihan kebijakan alternative yaitu kegiatan 
memilih alat kebijakan yang digunakan untuk mengatasi masalah 
dimana kebiajkan tersebut akan di berlakukan. Pemberlakukan 
kebijakan berarti kebijakan yang berupa undang-undang atau 
peraturan yang disahkan untuk memcahkan suatu masalah. Setelah 
keputusan pemberlakuan tercapai, kebijakan tersebut 
diimplementasikan dan kemudian di evaluasi. Hasil evaluasi 
memberikan umpan balik ke proses berikutnya. Model kebijakan 
seperti pada gambar tersebut diatas adalah model rasional. Namun 
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pada kenyataannya tidak sederhana, namun sangat kompleks, seperti 
pada gambar berikut.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Gambar 3.2 : Realita siklus kebijakan publik (Hill, 2005). 
 

 Model tersebut diatas adalah model incremental, yaitu model 
kebijakan yang tidak sempurna sehingga memerlukan perbaikan terus 
menerus. Ketidak sempurnaan tersebut disebabkan oleh banyak hal, 
diantaranya adanya tarik menarik kepentingan para aktor, 
kemampuan untuk memprediksi secara tepat akan perubahan masa 
depan yang akan terjadi dan lain sebagainya. Model incremental dalam 
siklus kebijakan publik merupakan anti thesis dari model rasional yang 
dikembangkan oleh Herbert Simon (Hill, 2005)..   

 Model tahapan proses kebijakan sangat bergantung pada 
pemikiran system. Model paling sederhana dari poses kebijakan adalah 
model input-output. Input berupa isu, tekanan publik, informasi dan 
sejenisnya dimana aktor dalam system bereaksi. Ouptupnya berupa 
keputusan kebijakan publik untuk melakukan atau tidak melakukan 
sesuatu.  

 Menurut (Birkland, 2015), tantangan dalam kebijakan sebagai 
produk suatu system terletak pada pemahaman bagaimana pembuat 
kebijakan menerjemahkan serangkaian input menjadi output. 
Menerjemahkan input menjadi output melibatkan system politik yang 
di anggap sebagai kotak hitam “black box” yaitu system dimana cara 
kerja internal tidak dapat di jelaskan bagaimana para actor bekerja 
sehingga menghasikan kebijakan. Tahapan model kebijakan tersebut 
seperti pada gamber berikut (Birkland, 2015).  ;  
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Gambar 3.3 : Pemimpin dalam pengembangan kebijakan 
  
Kepemimpinan sangat penting dalam organisasi. Untuk 

menciptakan organisasi yang efektif peran pemimpin memobilisai 
sumber daya organisasi untuk berubah kearah visi baru. Atau dapat di 
katakana bahwa pemimpin adalah sebagai penentu arah, sebagai agen 
perubahan, sebagai juru bicara dan juga sebagai pelatih bagi para 
pengikutnya dalam organisasi . sehingga dapat di katakana kesuksesan 
sebuah organisasi sangat ditentukan oleh faktor kepemimpinan 
(Gordon, 2017).  

 Di dalam kemimpinan terdapat pemimpin dan pengikut. 
seorang pimpinan baik secara individual maupun sebagai kelompok, 
tidak mungkin dapat bekerja sendirian akan tetapi membutuhkan 
sekelompok orang lain yang dikenal sebagai bawahan, yang digerakkan 
sedemikian rupa sehingga para bawahan itu memberikan pengabdian 
dan sumbangsinya kepada organisasi, terutama dalam cara bekerja 
efektif, efisien, ekonomis dan produktif. 

 Dalam suatu organisasi pemimpin berperan dalam setiap 
tahapan siklus kebijakan, baik model rasional (identifikasi isu-  agenda 
setting-    memilih alternative kebijakan – mengnhasilkan kebijakan – 
mengimpmentasikan kebijakan – evaluasi kebijakan) dan maupun 
model incremental. Karena pemimpin dapat mengarahkan berbagai 
sumber daya dalam organisasi untuk mencapai tujuan organisasi 
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(Gordon, 2017). Pemimpin sangat berperan dalam setiap tahapan 
perumusan kebijakan seperti. 

Tabel 3.1 : Langkah, proses serta aktifitas dalam siklus kebijakan 
(Dye, 2013) 

Langkah Proses Aktifitas Pihak yang terlibat  
1 Identifikasi 

maslaah / isu  
Mengidentifikasi,  &  
mempublikasikan 
masalah social yang 
membutuhkan tindakan 
pemerintah  

Media masa, kelompok 
kepentingan, insiatif 
warga dan opini public  

2 Agenda 
Setting 

Memutukan maslah /  isu 
yang akan di putuskan 
atau maslaah mana yang 
akan di tangani oleh 
pemerintah  

Para elite termasuk 
para politisi, media 
masa 

3 Forrmulasi 
kebijakan  

Mengembanngkan 
proposal kebijakan untuk 
menyelesaikan atau 
memperbaiki maslaah  

Lembaga Think tanks 
atau para peneliti.  
Administrator publik, 
kelompok kepentingan  

4 Legitimasi 
kebijakan  

Memilih proposal 
kebijakan, 
mengembangkan 
dukunan politik 
sehinngga membuatnya 
menjadi undang undang.  

Kelompok 
kepentingan, 
administrator public, 
anggota Dewan 

5 Implementas
i kebijakan  

Pengalokasian 
angngaran,  dan 
menngorganisir sumber 
daya untuk implementasi  

Pemerintah 
(administrator public), 
kelompok 
independent,  

6 Evaluasi 
kebijakan  

Melaporkan outcome 
kebijakan dan  dampak 
kebijakan terhadap 
kelompok sasaran dan 
non sasaran dan 
mengusulkan perubahan 
kebijakan (reformasi 
kebijakan)  

Kelompok eksekutif / 
administrator public, 
media masa, para 
peneliti, dan pihak 
berkepentingan  
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