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mendiversifikasi sumber mahasiswa ke negara ASEAN seperti Indonesia dan Vietnam3>%.
Kebijakan ini adalah contoh konkret bagaimana pemerintah menggunakan regulasi pendidikan
untuk melayani tujuan geopolitik: perguruan tinggi difungsikan sebagai agent diplomasi
ekonomi di Asia Tenggara.

Selain lewat regulasi kuota, Australia juga meluncurkan inisiatif khusus untuk memikat
dan mempertahankan minat mahasiswa dari Asia Selatan/Tenggara. Salah satu langkah
terobosan adalah mendirikan kampus cabang transnasional di wilayah mitra. Pada 2023,
Universitas Deakin dan Universitas Wollongong menjadi perguruan tinggi asing pertama di
dunia yang diizinkan membuka kampus penuh di India, tepatnya di GIFT City (Gujarat
International Finance Tec-City)>*!. Pembukaan kampus Deakin dan UOW di GIFT City ini
dipandang sebagai “revolusi” model ekspor pendidikan Australia®?, Alih-alih hanya
mengimpor mahasiswa ke Australia, universitas mulai mengekspor layanan pendidikan
langsung ke pasar mitra. Keuntungan strategisnya berlapis: (1) kampus di GIFT City memberi
akses ke ribuan mahasiswa India tanpa memengaruhi arus migrasi ke Australia (tidak
membebani perumahan atau infrastruktur lokal Australia)’®; (2) kehadiran fisik kampus
Australia di India memperdalam pengaruh budaya dan sofi power di sana, sekaligus
menciptakan ikatan alumni lokal yang kuat; (3) model ini dapat direplikasi ke negara ASEAN
(pemerintah telah menjajaki kemungkinan kampus di Indonesia dan Vietnam sebagai
kelanjutan setelah India)>**. Data awal menunjukkan sambutan positif: kampus Deakin GIFT
City langsung menjaring ~70 mahasiswa angkatan pertama di program pascasarjana fokus
Cyber Security dan Business Analytics, bidang yang diminati industri India®*®. Bahkan, program
Master yang ditawarkan kampus UOW di GIFT City hanya menerima sekitar 7% pendaftar
(sangat selektif), pertanda permintaan lokal tinggi atas model pendidikan ini*°®. Biaya kuliah
yang kompetitif (lebih murah daripada di Australia) turut mendorong minat tersebut®®’.
Pimpinan Deakin University menyebut pembukaan kampus GIFT City sebagai “momen paling
membanggakan” dalam sejarah kemitraan Deakin-India, karena janji Australia kepada India di

508

bidang pendidikan kini terwujud nyata di lapangan”®. Pemerintah Australia tentu melihat

kesuksesan awal ini sebagai validasi bagi strategi TNE (Transnational Education) yang
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sebelumnya®!’. Beberapa universitas melaporkan penurunan pendaftaran mahasiswa
postgraduate taught lebih dari 40% setelah aturan baru berlaku’!®. Ini tentu
mengkhawatirkan sektor pendidikan Inggris, mengingat mahasiswa internasional
menyumbang hampir 50% dari enrolmen program master dan memberikan dampak ekonomi
besar (kontribusi diperkirakan £60 miliar per tahun)>!?
secara terbuka mengkritik langkah pemerintah yang dianggap “menembak kaki sendiri” —
mengorbankan salah satu industri ekspor tersukses demi merespons sentimen politik jangka
pendek. Namun, seperti halnya Australia, pemerintah Inggris berdalih kebijakan ini perlu
untuk menurunkan migrasi bersih dan meredam tekanan pada layanan publik. Yang jelas,
dalam jangka pendek Inggris tampaknya mengorbankan volume demi meraih dukungan
domestik, serupa dengan dilema Australia. Bagi Australia, pembatasan di UK bisa berarti
sedikit mengurangi kompetisi (misalnya mahasiswa dari Asia Selatan yang gagal ke UK
mungkin melirik Australia), meskipun perlu diingat reputasi Australia sendiri sedang
terdampak kebijakan NPL.

. Para pemimpin universitas di UK

3. Amerika Serikat: Pasar pendidikan AS yang terbesar di dunia mengalami volatilitas
kebijakan antara era pemerintahan Trump dan Biden. Di bawah Presiden Trump (2017-
2020), AS memberlakukan berbagai kebijakan dan retorika yang kurang ramah terhadap
mahasiswa asing: dari pembatasan visa untuk negara tertentu (travel ban), pengetatan visa
vetting, hingga ancaman membatasi OPT (Optional Practical Training) bagi lulusan asing.
Dampaknya, pertumbuhan mahasiswa internasional di AS sempat stagnan dan bahkan turun;
tingkat pendaftaran mahasiswa baru dari luar negeri menurun sekitar 7-10% per tahun dalam
periode 2017-2019, sebelum anjlok drastis pada 2020 akibat pandemi. Banyak calon
mahasiswa memilih Kanada atau Australia yang dianggap lebih terbuka saat itu. Namun, di
era Presiden Biden (mulai 2021), AS berupaya merekonstruksi daya tariknya: aturan
diperlonggar, proses visa dipercepat, dan retorika pemerintah kembali menyambut pelajar
dunia. Hasilnya, AS mencatat rebound signifikan — dalam tiga tahun terakhir jumlah
mahasiswa internasional di Amerika naik sekitar 26%, mencapai rekor tertinggi hampir 1,3
juta orang pada 2024°%°. Kembalinya dominasi AS menunjukkan elastisitas permintaan
terhadap kebijakan pemerintah. Meski demikian, faktor eksternal seperti ketegangan dengan
Tiongkok juga memengaruhi: belakangan AS mengetatkan pemberian visa untuk bidang-
bidang sensitif (teknologi tinggi) bagi pelajar Tiongkok, sejalan dengan pembatasan ekspor
teknologinya. Bagi Australia, kebijakan AS yang berubah-ubah ini berarti persaingan yang
fluktuatif. Saat AS di era Trump mempersempit win-set internasionalnya (membatasi pelajar
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asing), Australia dan sekutu lainnya sempat diuntungkan karena bisa menarik limpahan
mahasiswa. Kini dengan AS kembali ramah, tekanan kompetisi meningkat lagi. Namun
harus dicatat, AS tidak pernah memberlakukan kuota nasional; yang ada hanyalah kendala
administratif dan politik yang bisa berubah tergantung pemerintahan. Ini berbeda dengan
tren Kanada/UK/Australia yang mulai mengerem secara terstruktur.

Secara keseluruhan, fakta bahwa Kanada dan Inggris — dua pesaing terdekat Australia —
ikut menerapkan pembatasan memberi nuansa baru dalam permainan Level 1. Negara-negara
sumber mahasiswa (misalnya India, China, negara ASEAN) melihat bahwa pembatasan bukan
hanya kebijakan Australia semata, melainkan bagian dari tren global. Dengan Kanada
membatasi pertumbuhan hingga 35% lebih rendah dan Inggris memangkas visa hingga
sepertiga, posisi Australia menjadi agak fersamar di antara mereka. Dalam teori Two-Level
Games, jika banyak negara level I lain mengambil posisi serupa, tekanan negosiasi pada satu
negara berkurang karena baseline preferensi internasional ikut berubah. Para mitra mungkin
lebih memaklumi langkah Australia karena “semua negara tujuan melakukan hal yang sama”.
Dalam konteks win-set, bisa dikatakan win-set internasional Australia sedikit melonggar karena
kompetitor Australia bukan menawarkan free alternative yang terbuka lebar, melainkan turut
mempersempit akses. Misalnya, jika India kesulitan mengirim pelajarnya ke Kanada maupun
UK akibat kebijakan baru di sana, maka India lebih cenderung menerima pengurangan moderat
di Australia asalkan tetap ada jalur (daripada tidak ada sama sekali). Tentu, ini bukan cek
kosong: Australia tetap harus menjaga reputasinya. Namun, adanya kesamaan kebijakan di
negara tujuan lain menciptakan semacam koalisi kebijakan tak resmi yang menggeser
ekspektasi negara pengirim mahasiswa.

Sebaliknya, Australia juga harus waspada. Kompetisi global tidak semata soal kuantitas;
kualitas layanan dan persepsi sangat berpengaruh. Meskipun Kanada dan UK membatasi,
mereka masih aktif mengkampanyekan kualitas pendidikan mereka. Australia berisiko
kehilangan posisi unik jika pembatasannya dianggap paling birokratis dan menghalangi
pengalaman mahasiswa. Beberapa pengamat mencatat bahwa pendekatan Australia tergolong
paling kompleks dan berbelit: sejak 2023 pemerintah telah melakukan lebih dari selusin
perubahan kebijakan — mulai dari Ministerial Direction 107 yang memperlambat visa, diikuti
Direction 111 dengan sistem alokasi kuota per institusi, kenaikan biaya visa dua kali lipat (dari
AUD 630 menjadi AUD 1.600, lalu direncanakan AUD 2.000)>?!, pengetatan syarat finansial,
hingga keharusan surat akomodasi. Langkah-langkah ini meski efektif mengurangi angka, juga
menambah beban administratif bagi calon mahasiswa dan kampus. Dibandingkan itu, Inggris
hanya menerbitkan satu aturan larangan dependent; Kanada langsung mengumumkan cap dan
mekanisme terpusat. Australia memilih pendekatan bertahap dan sangat teknis. Sisi positifnya,
pendekatan ini bisa lebih terarah menghindari segmen yang dianggap berisiko (misal fokus
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bahwa batas bawah win-set internasional barangkali berada di sekitar quarter-million
mahasiswa baru per tahun.

Sebaliknya, batas atas ditentukan oleh titik di mana keterbukaan Australia mulai tak dapat
diterima publik dalam negeri (domestic ratification fails). Pengalaman politik 2022-2025
menunjukkan ambang toleransi domestik sudah terlampaui ketika angka migrasi (NOM)
melonjak di atas 400 ribu — mahasiswa sebagai kontributor utama disorot tajam. Konsensus
bipartisans di Australia kini bahwa laju kedatangan mahasiswa perlu dikendalikan supaya tidak
melebihi kapasitas infrastruktur dan social license. Jika Australia terlalu “royal” membuka
keran (misal >400 ribu mahasiswa baru per tahun), niscaya pemerintah akan menghadapi krisis
legitimasi dan mungkin kalah dukungan pemilih. Oleh karena itu, pemerintah berusaha
menetapkan plafon moderat: 270 ribu untuk 2025, naik sedikit ke 295 ribu tahun 2026. Angka-
angka ini memberikan indikasi bahwa sekitar 300 ribu merupakan titik yang dianggap
seimbang. Dalam kerangka win-set, kita bisa asumsikan batas atas sekitar 350.000 mahasiswa
baru per tahun — melampaui itu, risiko domestik (over-capacity, backlash) menjadi “biaya” yang
tidak tertutupi lagi oleh manfaat internasional.

Dengan demikian, rentang win-set internasional Australia saat ini dapat diestimasi berada
di kisaran 250.000 hingga 350.000 mahasiswa baru per tahun. Diagram win-set pada Level I
dapat divisualisasikan sebagai irisan antara preferensi mitra (yang menuntut angka tidak terlalu
kecil) dan preferensi domestik (yang menuntut angka tidak terlalu besar). Selama Australia
menjaga kebijakan penerimaan dalam kisaran ~quarter-to-third of a million per tahun,
hubungan dengan negara pengirim (India, Tiongkok, ASEAN, dll) kemungkinan dapat
dipertahankan karena mereka masih memperoleh akses substansial (meski mungkin tidak
semaksimal dahulu), dan di sisi lain kebutuhan domestik akan “rem” migrasi pun terpenuhi.
Rentang ini tentu bukan statis; ia bisa bergeser seiring perubahan kondisi: misalnya, jika krisis
perumahan teratasi dan opini publik melunak, batas atas bisa naik; atau jika terjadi insiden
diplomatik besar, batas bawah bisa naik (karena mitra menuntut lebih banyak).

Yang jelas, melalui analisis bab ini, kita melihat bahwa batas toleransi mitra negara
menjadi faktor krusial dalam perumusan NPL Australia. Pemerintah perlu secara kontinu
mengkalibrasi kebijakan dengan membaca sinyal dari New Delhi, Beijing, Jakarta, dan lainnya.
Kebijakan pendidikan internasional pada hakikatnya bukan hanya soal domestik atau ekonomi
semata, tetapi bagian integral dari politik luar negeri Australia. Kegagalan menemukan titik iris
yang tepat akan berujung pada kekalahan di salah satu meja: entah Level II collapse (kebijakan
ditolak publik/pemangku kepentingan dalam negeri) atau Level I collapse (mitra internasional
menarik dukungan, aliran mahasiswa pindah ke negara lain, diplomasi merugi).

Sebagai penutup Bab 5, dapat ditekankan bahwa strategi two-level Australia di era
Albanese menunjukkan kombinasi pendekatan restriktif dan kompensatoris. Di satu sisi,
Australia menegaskan kendali domestiknya melalui kuota nasional dan segudang aturan
integritas — ini respons terhadap mandat pemilih untuk memastikan migrasi “berkelanjutan”.



Namun, di sisi lain, Australia juga mengirim pesan ke dunia bahwa mereka tidak menutup diri:
melalui perluasan kemitraan ASEAN, program Maitri dan Australia Awards, kampus di luar
negeri, serta retorika “quality, not quantity” yang konsisten. Waktu akan membuktikan apakah
pendekatan saling tindih ini berhasil menjaga keseimbangan. Bab selanjutnya akan membahas
implikasi dari dinamika ini bagi Indonesia dan bagaimana perguruan tinggi Indonesia dapat
memanfaatkan peluang di tengah realignment politik pendidikan Australia.

Catatan: Analisis dalam bab ini didasarkan pada data hingga akhir 2025. Kebijakan dapat

berubah dengan cepat, khususnya dipengaruhi situasi politik domestik Australia dan
perkembangan geopolitik Indo-Pasifik. Namun, kerangka Two-Level Games memberikan alat

vang berguna untuk memahami dinamika dasar yang kemungkinan akan terus relevan dalam
melihat interaksi antara kebijakan domestik dan diplomasi pendidikan Australia ke depan.
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BAB VI

ARSITEKTUR KEBIJAKAN KUOTA (NATIONAL PLANNING LEVEL)

Pemerintah Australia pada tahun 2024-2025 mulai menerapkan perubahan drastis dalam
kebijakan pendidikan internasionalnya, beralih dari pertumbuhan berbasis permintaan yang nyaris
tak terbatas ke mode “pertumbuhan terkelola” dengan kuota nasional yang ketat>?*. Langkah ini
merupakan respons terhadap tekanan domestik yang memuncak pasca pandemi—terutama
lonjakan migrasi dan krisis perumahan di kota-kota besar—yang memaksa pendidikan
internasional dipandang bukan lagi semata sebagai sektor ekonomi atau soft power, melainkan
sebagai instrumen manajemen populasi dan infrastruktur®?*, Bab ini membahas arsitektur
kebijakan kuota baru tersebut, National Planning Level (NPL), beserta implikasinya. Analisis
dilakukan melalui kerangka Two-Level Games Robert Putnam, untuk menjelaskan interaksi antara
imperatif internasional (Level I) dan kendala politik domestik (Level II) dalam perumusan dan
implementasi kebijakan ini.

A. National Planning Level: Mekanika dan Alokasi

National Planning Level (NPL) adalah kebijakan perencanaan agregat yang menetapkan
batas nasional atas penerimaan mahasiswa internasional baru setiap tahun. Unit yang digunakan
adalah New Overseas Student Commencements (NOSC), yaitu jumlah mahasiswa asing yang
memulai studi (bukan total pendaftaran aktif atau visa yang dikeluarkan)°**. Penggunaan NOSC
sebagai metrik kuota dirancang untuk menghindari penghitungan ganda sekaligus menangkap
arus masuk aktual mahasiswa baru. NOSC didefinisikan ketat: seorang mahasiswa dihitung /
NOSC jika ia memulai program studi (perguruan tinggi atau vokasi) pertamanya di suatu
institusi di Australia, baik datang dari luar negeri maupun pindahan onshore ke institusi
tersebut>?®, Sebaliknya, mahasiswa yang hanya berganti jurusan atau jenjang di dalam institusi
yang sama tidak dihitung NOSC baru, dan definisi ini juga mendeteksi serta membatasi praktik
“visa hopping ” (misal, mahasiswa yang sengaja berpindah-pindah antar penyedia kursus murah
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hanya untuk memperpanjang izin tinggal)>?’. Dengan demikian, NOSC menjadi “mata uang”
kuota yang efektif, mencegah manipulasi angka pendaftaran; misalnya, perpindahan mahasiswa
antar kampus dihitung sebagai NOSC baru di institusi tujuan, sehingga kampus penerima akan
berpikir dua kali sebelum agresif merekrut transfer eksternal karena hal itu mengurangi jatah
kuota mereka sendiri®?8,

Kebijakan NPL pertama kali ditetapkan untuk tahun akademik 2025 dengan batas agregat
270.000 NOSC, disusul target 295.000 NOSC untuk tahun 2026°%°. Angka-angka ini bukan
sekadar proyeksi statistik, melainkan batas keras yang diberlakukan melalui alokasi
administratif per institusi, dari universitas riset elit hingga kolese vokasi kecil’*’. Menteri
Pendidikan Jason Clare menjelaskan bahwa ambang 270.000 dipilih untuk menurunkan laju
pertumbuhan ke tingkat pra-pandemi 2019 yang lebih berkelanjutan, mengingat pasca
dibukanya kembali perbatasan jumlah mahasiswa asing melonjak melampaui kapasitas
infrastruktur sosial>*!. “Angka 270 ribu didasarkan pada estimasi yang diperlukan agar kita
kembali ke tingkat migrasi pendidikan sebelum pandemi... Saat ini terdapat ~10% lebih banyak
mahasiswa internasional di universitas kita dibanding pra-pandemi, dan ~50% lebih banyak di
penyedia vokasi swasta,” ujar Clare, menyoroti ledakan di sektor VET swasta>*2. Sementara
itu, kenaikan batas menjadi 295.000 pada 2026 dimaksudkan sebagai sinyal ke pasar bahwa
Australia tidak “menutup diri” sepenuhnya; tambahan 25.000 tempat tersebut diiklankan
pemerintah sebagai upaya memberikan stabilitas dan kepastian bagi institusi untuk perencanaan
jangka panjang>*. Julian Hill, Asisten Menteri Pendidikan untuk Pendidikan Internasional,
menegaskan bahwa peningkatan ini mencerminkan komitmen pemerintah terhadap
“pertumbuhan yang berkelanjutan namun terkendali”, agar Australia tetap dipandang sebagai
destinasi premium dengan pendidikan berkualitas tinggi meskipun tidak lagi mengejar kuantitas
semata®**, Perlu dicatat bahwa bahkan dengan penambahan tersebut, batas 295.000 masih ~8%
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di bawah puncak jumlah mahasiswa baru pasca-COVID, menandai berakhirnya era
“pertumbuhan tanpa batas” secara definitif>*.

Distribusi sektoral kuota NPL menunjukkan strategi “tebang pilih” pemerintah dalam
menetapkan prioritas®*®. Dari total 270.000 NOSC untuk 2025, alokasi indikatifnya adalah
sebagai berikut: £145.000 untuk universitas negeri (publik), £95.000 untuk sektor pendidikan
vokasi (VET), dan +£30.000 untuk penyedia pendidikan tinggi non-universitas (termasuk
universitas swasta dan kolese menengah)®’’. Artinya, universitas negeri secara agregat
dipertahankan pada kira-kira tingkat penerimaan 2023, sedangkan sektor VET swasta harus
mengalami pengetatan sangat signifikan (penurunan kuota sekitar separuh dari tren tertinggi
sebelumnya)>3®. Distribusi yang tidak proporsional ini mencerminkan hierarki kebijakan di
mana universitas publik dianggap lebih prioritas strategis, sementara ledakan di ranah VET
swasta dipandang perlu dikendalikan ketat demi integritas sistem. Pemerintah dan regulator
mengkhawatirkan banyaknya penyedia VET “non-genuine” yang selama 2022-2023 tumbuh
pesat dengan memanfaatkan celah migrasi pendidikan; pembatasan kuota pun digadang sebagai
cara membasmi praktik itu. Perwakilan sektor VET swasta mengecam langkah ini: Troy
Williams, CEO Independent Tertiary Education Council Australia (ITECA), memperingatkan
bahwa pemangkasan kuota secara ekstrem “akan menyebabkan penutupan ratusan kolese
swasta”, bahkan menyebut kebijakan ini “secara efektif merupakan perintah penutupan usaha”
bagi institusi pendidikan swasta kecil>*’. Pernyataan keras ini menggarisbawahi bahwa di mata
pelaku industri, NPL dipahami sebagai bentuk proteksionisme pendidikan yang mengorbankan
sektor swasta demi kepentingan politik.

Untuk meredam dampak negatif yang berlebihan, Pemerintah menetapkan pengecualian
strategis terhadap kuota NPL. Kategori-kategori tertentu tidak dihitung dalam batas NOSC
nasional 2025/2026, yaitu: (a) siswa internasional di jenjang sekolah dasar dan menengah (K-
12), (b) mahasiswa pascasarjana riset (program Higher Degree by Research, misalnya kandidat
PhD), (c) peserta kursus bahasa Inggris penuh-waktu (ELICOS) sebelum studi utama, (d)
mahasiswa program non-gelar jangka pendek, serta () penerima beasiswa pemerintah Australia
atau beasiswa dari pemerintah mitra luar negeri>*’. Pengecualian ini dirancang demi alasan
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diplomatik dan operasional: misalnya, melanjutkan penerimaan siswa sekolah dan penerima
beasiswa luar negeri dianggap penting untuk menjaga hubungan internasional dan citra
Australia, sementara mengecualikan HDR memastikan kebijakan kuota tidak merugikan
agenda riset nasional. Dengan demikian, pemerintah berusaha menjaga agar NPL tidak
ditafsirkan sebagai isolasionisme total; ada “katup-katup” fleksibel untuk kepentingan tertentu.
Meskipun begitu, dari sudut pandang institusi pendidikan, kebijakan ini tetap menciptakan
persaingan zero-sum: setiap penambahan alokasi pada satu institusi berarti pengurangan jatah
bagi institusi lain dalam kerangka total yang tetap. Konsekuensi distributif inilah yang
melahirkan kategori “pemenang” dan “pecundang” yang akan dibahas lebih lanjut pada Bagian
6.5.

Sebelum itu, Tabel 6.1 di bawah ini menyajikan contoh alokasi NOSC 2025-2026 untuk
sejumlah universitas terkemuka sebagai ilustrasi. Terlihat bahwa universitas riset papan atas di
kota metropolitan cenderung dibatasi (bahkan ada yang dibekukan tanpa kenaikan), sedangkan
beberapa universitas di daerah atau berfokus domestik memperoleh kenaikan persentase cukup
tinggi. Kebijakan ini diimplementasikan pemerintah dengan dalih “kriteria pertumbuhan
strategis” — misalnya, kemampuan menyediakan akomodasi/housing bagi mahasiswa,
diversifikasi asal negara mahasiswa, kontribusi ke wilayah, dsb. — yang digunakan untuk

menilai apakah sebuah kampus layak diberi tambahan kuota atau justru dibatasi®*!.

Tabel 6.1 — Alokasi Indikatif Kuota Mahasiswa Baru Internasional (NOSC) 2025-2026
pada Beberapa Universitas Australia Terpilih4?

Universitas Alokasi 2025 | Alokasi 2026 Perubahan
Univ. of Sydney (NSW) 11.900 11.900 0% (beku)
Univ. of Melbourne (VIC) 9.300 10.500 +12.9% &l
UNSW Sydney (NSW) 9.500 10.350 +8.9% &J
Monash University (VIC) 10.000 — (N/A) — (N/A)
Australian Nat. Univ. — ANU | £3.400 ! — (N/A) —14% vs 2023 2
(ACT)
Univ. of Queensland (QLD) | 7.050 8.050 +14.2% &
RMIT University (VIC) 6.600 7.700 +16.7% &l
Western ~ Sydney ~ Univ. | 3.400 4.000 +17.6% &l
(NSW)
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Universitas Alokasi 2025 | Alokasi 2026 Perubahan
Univ. of Newcastle (NSW) 1.600 2.050 +28.1% &l
Charles Sturt Univ. (NSW) 1.000 1.600 +60.0% &=t
Federation Univ. (VIC) 1.100 1.800 +63.6% bl

Catatan: 'ANU 2025 diperkirakan sekitar 3.400 NOSC (tidak diumumkan resmi dalam tabel), 2Angka
3.400 tersebut ~14% lebih rendah dari penerimaan baru ANU pada 2023°*. “N/A” = data tidak tersedia
(belum ditetapkan atau tidak dipublikasikan).

Sumber data kompilasi: laporan alokasi NOSC 2025-2026 berbagai universitas (Monash, Curtin,
dIL.)*,

Seperti tampak di atas, University of Sydney mendapat alokasi 11.900 NOSC baik untuk
2025 maupun 2026, alias dibekukan tanpa pertumbuhan; peningkatan yang diusulkan ditolak
oleh pemerintah karena kampus ini dianggap belum memenuhi kriteria penunjang seperti
dukungan perumahan mahasiswa atau diversifikasi negara asal mahasiswa>*. University of
Melbourne dan UNSW Sydney, sebaliknya, memperoleh kenaikan moderat (+12.9% dan
+8.9%) karena dinilai mendukung “pertumbuhan strategis” — misalnya UNSW dan Melbourne
telah proaktif memperluas rekrutmen ke kawasan Asia Tenggara dan berinvestasi dalam
fasilitas kampus#°. Australian National University (ANU) di Canberra, yang sangat bergantung
pada mahasiswa internasional untuk program pascasarjana, justru mengalami pemangkasan;
alokasi barunya sekitar 3.400 pada 2025, turun ~14% dari tingkat 20234’. Hal ini menjadikan
ANU simbol “pecundang” paling mencolok — sebagai universitas nasional berprofil riset tinggi,
ANU menghadapi dilema karena basis mahasiswanya yang relatif kecil harus menanggung
pemotongan signifikan demi mematuhi kuota>*®. Sebaliknya, Charles Sturt University (CSU),
universitas regional di New South Wales, diuntungkan dengan alokasi 1.000 NOSC pada 2025
(naik drastis dari hanya 162 mahasiswa baru internasional pada 2023) — sebuah lompatan
~517% yang merefleksikan strategi pemerintah memberi angin pada kampus regional untuk
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“membangun kembali” pasca pandemi®*’. Federation University di regional Victoria juga
mendapatkan peningkatan >60% dari basis yang kecil, demikian pula University of Newcastle
(+28%) dan Western Sydney University (~+18%) yang kampusnya berada di area pertumbuhan
pinggiran kota. Pola ini konsisten: universitas di luar pusat metro atau berorientasi lokal
cenderung menjadi pemenang relatif, sementara kelompok “Group of Eight” (Go8) di kota
besar dibatasi pertumbuhannya relatif terhadap permintaan sebenarnya. Distribusi ulang ini,
menurut analisis Two-Level Games, bukan kebijakan teknokratis semata melainkan sebuah
manuver politik untuk menjaga keseimbangan koalisi domestik (Level II) — hal yang akan
dibahas di bagian 6.5.

B. Pertarungan Legislatif: RUU ESOS 2024 dan Kegagalannya

Kebijakan kuota mahasiswa asing di Australia tidak lahir mulus melalui konsensus
parlemen, melainkan melalui drama politik sengit yang sempat mengguncang koalisi
pemerintahan. Pemerintah Albanese (Partai Buruh) pada pertengahan 2024 mengusulkan
amandemen legislasi pendidikan internasional berupa Education Services for Overseas
Students Amendment (Quality and Integrity) Bill 2024 (RUU ESOS 2024). RUU ini memuat
berbagai reformasi, namun pasal-pasal kuncinya—terutama Bagian 7 dan Bagian 8—
memberikan kewenangan baru bagi Eksekutif untuk membatasi jumlah mahasiswa
internasional. Secara khusus, Bagian 7 RUU tersebut mengusulkan ketentuan “Enrolment
Limits” yang memberikan Menteri Pendidikan kekuasaan eksekutif hampir tak terbatas untuk
mengatur sisi suplai pendidikan internasional. Para pengkritik bahkan menjuluki wewenang ini
sebagai “god-like powers” (kekuasaan bak dewa) di tangan menteri. Dengan aturan itu, Menteri
bisa secara sepihak menetapkan batas pendaftaran mahasiswa asing per institusi, menolak
penerimaan baru, atau mengambil tindakan pembatasan lain tanpa harus melalui legislasi
tambahan. Bagian 8 RUU terkait mekanisme implementasi dan sanksi bagi institusi yang
melanggar batas tersebut. Kombinasi Pasal 7 dan 8 inilah yang kemudian menjadi pusat
kontroversi.

Awalnya, bagian-bagian lain RUU ESOS 2024 (Bab 1-6) relatif tidak diperdebatkan.
Klausul seperti registrasi agen pendidikan, transparansi komisi perekrutan, dan standar “fit and
proper” bagi penyedia pendidikan disambut baik oleh sektor pendidikan. Namun, Bagian 7 &
8 memicu “badai politik” karena dianggap mengancam otonomi institusi dan kelangsungan
finansial universitas. Koalisi penentang yang tidak lazim pun terbentuk di Parlemen: RUU ini
ditolak oleh aliansi Partai Oposisi (Koalisi Liberal-Nasional) dan Partai Hijau (Greens) yang
biasanya berseberangan secara ideologi. Pada 18 November 2024, di sidang Senat, mereka
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bersatu menggagalkan RUU ESOS — sebuah kekalahan telak bagi Pemerintah yang membuat
RUU tersebut praktis “mati” dan tidak dapat diratifikasi>>°.

Motif penolakan dari masing-masing kubu beragam. Bagi kalangan universitas dan sektor
pendidikan, RUU ESOS 2024 dipandang sebagai ancaman serius: pemberlakuan hard cap
dianggap akan mengekang kemandirian akademik dan memangkas pemasukan internasional
yang menopang riset. Universities Australia (UA), badan puncak 39 universitas, memimpin
kampanye publik menentang kuota dengan argumentasi ekonomi. Luke Sheehy (CEO UA)
dalam dengar pendapat Senat memperingatkan bahwa pembatasan mahasiswa asing ibarat
“palu godam” yang menghantam salah satu mesin pendapatan terbesar Australia®!. Ia
menyebut proposal kuota dan penggunaan instrumen administratif pendukungnya sebagai
bentuk “perang terhadap sektor pendidikan” dan tindakan “ceroboh secara ekonomi”*32, Sheehy
menilai pemerintah menjadikan mahasiswa internasional kambing hitam persoalan lain seperti
perumahan, padahal dampaknya justru akan merusak perekonomian jangka panjang®. Senada
dengan itu, Group of Eight (Go8) — konsorsium universitas elit — melalui CEO-nya Vicki
Thomson lantang mengkritik. Thomson menuduh pemerintah “memaksa sektor menerima
” sebelum Senat sempat menilai dengan saksama, dan menyebut
pendekatan menteri sebagai “clumsy sleight of hand” (tipu muslihat yang ceroboh) yang

kuota secara gegaba

menutupi kegagalan pemerintah menangani persoalan visa dan migrasi yang mendasari masalah
ini*>*, Dalam pernyataan publik, Thomson menyatakan pemerintah sedang ‘“menyunat
universitas yang justru menopang reputasi global Australia” demi ambisi politik jangka
pendek>*. Kritik keras juga datang dari Independent Tertiary Education Council Australia
(ITECA) mewakili penyedia pendidikan swasta, yang menyebut kuota ini akan menjadi
bencana bagi ratusan college kecil seperti disinggung sebelumnya™°.

Dari sisi oposisi politik, Partai Koalisi (Liberal-National) secara tak terduga menentang
RUU ini meskipun partai tersebut historis cenderung ketat soal imigrasi. Alasan mereka bukan
karena pro-pendidikan, melainkan lebih merupakan strategi politik: Peter Dutton, pemimpin
Oposisi, menyebut rencana cap Labor sebagai kebijakan “kacau dan membingungkan ”, tidak
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akan efektif mengatasi masalah inti seperti perumahan’. Koalisi menuding pemerintah tidak

memiliki rencana komprehensif, dan mereka memilih membiarkan Labor “menggeliat” dengan
krisis migrasi alih-alih memberi kemenangan legislasi. Sikap ini dinilai kalkulatif: menjelang
pemilu, Koalisi ingin menjadikan isu migrasi sebagai senjata melawan pemerintah tanpa harus
mendukung solusi Labor. Ironisnya, beberapa bulan setelah memblokir RUU ini, Dutton justru
melontarkan janji bahwa jika Koalisi berkuasa, mereka akan memotong mahasiswa
internasional lebih drastis lagi (menjanjikan limit 240.000 — lebih rendah dari target Labor)3,
Manuver plin-plan ini menunjukkan bahwa oposisi utamanya bermotif melemahkan posisi
politik pemerintah, bukan keberatan pada konsep pembatasan itu sendiri.

Adapun Partai Hijau (The Greens) menolak RUU ESOS 2024 dari sudut pandang
ideologis. Mereka mengecam kebijakan kuota tersebut sebagai “rasis” dan xenofobik,
menuding pemerintah seolah menyalahkan migran dan mahasiswa asing atas kegagalan
menangani krisis perumahan®®. Senator Mehreen Faruqi dan koleganya di Greens vokal
menyatakan bahwa membatasi akses pendidikan bagi pelajar global adalah langkah mundur
yang diskriminatif. Partai Hijau menginginkan solusi krisis perumahan melalui investasi di
perumahan publik, bukan melalui pembatasan migrasi. Mereka juga menyebut RUU ini
“perlombaan menuju dasar” (race to the bottom) di mana kedua kubu besar politik berlomba
menunjukkan sikap anti-imigran demi meraup suara populis>®. Bagi Greens, RUU ESOS justru
mengorbankan reputasi multikultural Australia dan melanggar prinsip hak asasi (hak
pendidikan bagi semua).

Akhirnya, kombinasi tekanan dari sektor pendidikan, oposisi Koalisi, dan penolakan
Greens membuat RUU ESOS 2024 kandas di Senat. Pemerintah tidak mampu mengamankan
dukungan mayoritas untuk ratifikasi. Dari perspektif Two-Level Games, episode ini
mencerminkan kegagalan di Level II (domestik) yang menggagalkan negosiasi Level I.
Pemerintah Albanese pada dasarnya bernegosiasi di “meja internasional” dengan mencoba
menjaga keseimbangan antara daya tarik Australia bagi pelajar global dan kebutuhan
membatasi arus demi stabilitas domestik. Akan tetapi, “win-set” domestik (ruang kesepakatan
yang dapat diterima dalam negeri) menyempit tajam: preferensi aktor domestik terfragmentasi
dan tidak ada titik temu yang cukup untuk mendukung kebijakan kuota versi RUU>®!, Putnam
menekankan bahwa suatu perjanjian internasional hanya akan terwujud jika disokong win-set
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di tingkat domestik; di kasus ini, “perjanjian” yang coba dibuat pemerintah (antara membuka
pintu bagi pelajar asing vs. meredam migrasi) gagal diratifikasi oleh parlemen sendiri®.
Kegagalan legislasi ini memaksa Pemerintah mencari jalan lain di Level II, yang kemudian
melahirkan strategi alternatif melalui kebijakan administratif (jalur eksekutif) seperti akan
diuraikan dalam sub-bab berikut.

C. Evolusi Ministerial Directions: MD107 hingga MD115

Gagalnya upaya legislasi tidak menyurutkan tekad Pemerintah Australia untuk
mengekang laju mahasiswa internasional sesuai visi NPL. Dengan RUU kuota kandas, fokus
beralih ke penggunaan instrumen administratif yang berada dalam wewenang eksekutif.
Kementerian Dalam Negeri dan Pendidikan pun mengeluarkan serangkaian Ministerial
Direction (MD) — surat edaran/arahan menteri kepada pejabat imigrasi — yang secara de facto
mengatur aliran visa pelajar. Evolusi kebijakan ini, dari MD107 ke MD111 hingga MD115,
memperlihatkan bagaimana pemerintah menggunakan “jalan belakang” birokratis untuk
mencapai tujuan serupa dengan RUU yang gagal, sekaligus mengoreksi distorsi yang
ditimbulkan langkah sebelumnya.

Ministerial Direction 107 (Desember 2023) menjadi senjata pertama pemerintah.
Dikeluarkan oleh Menteri Imigrasi saat itu, MD107 secara eksplisit memprioritaskan
pemrosesan visa pelajar berdasarkan risiko penyedia pendidikan%. Inti filosofi MD107 adalah
penerapan Evidence Level: institusi pendidikan diklasifikasikan menurut profil risiko (misalnya
didasarkan pada tingkat penipuan visa, compliance, dll.), lalu petugas visa diperintahkan
mengalokasikan sumber daya pemrosesan secara tidak merata — cepat untuk aplikasi dari
penyedia “rendah risiko”, dan sangat lambat/ketat untuk penyedia “tinggi risiko”>¢*
adalah “menekan lonjakan aplikasi visa pasca pembukaan perbatasan” dengan menutup keran
di institusi yang dianggap menyumbang banyak aplikasi tidak berkualitas>®>. Dampaknya
dramatis: MD107 menciptakan sistem “dua kecepatan” (two-speed system) dalam arus
366 Universitas papan atas (Tier 1, khususnya Go8) yang umumnya memiliki

. Tujuannya

mahasiswa asing
rekam jejak baik mendapat “karpet merah” — visa mahasiswa mereka diproses kilat, sehingga
pendaftaran internasional relatif lancar®®’. Sebaliknya, penyedia kecil dan beberapa perguruan
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non-elite terbenam dalam antrean panjang karena dianggap rawan; ini termasuk banyak kampus
regional dan VET yang tiba-tiba menghadapi tingkat penolakan visa meroket. Data
menunjukkan, misalnya, visa student asal Nepal turun 53% dalam rentang Desember 2022—
Desember 2023 di bawah rezim MD107°%, Penurunan drastis juga dialami pemohon dari India,
Pakistan, dan negara “risiko tinggi” lainnya. Bagi universitas regional, MD107 terasa seperti
hukuman kolektif — mereka tidak bisa bersaing karena visa calon mahasiswa mereka mandek,
sementara universitas Go8 di kota besar justru menikmati stabilitas atau pertumbuhan®¢’.

Kalangan industri pendidikan mengecam MD107 habis-habisan. Universities Australia
menyebut kebijakan ini sebagai alat tumpul yang menghantam tak pandang bulu; estimasi UA
menunjukkan 60.000 lebih sedikit visa pelajar diterbitkan pada 2023 akibat MD107 dibanding
tahun sebelumnya, yang berpotensi merugikan perekonomian miliaran dolar dari hilangnya
pemasukan pendidikan’’°. Lebih buruk lagi, kerugian itu tidak merata: universitas regional dan
pinggiran kota menderita “kecemasan finansial yang luar biasa” akibat mahasiswa internasional
mereka anjlok, sementara Go8 relatif makmur>’!. Luke Sheehy (UA) bahkan menyatakan
MD107 telah “mengoyak AU$4 miliar dari perekonomian” dan menyebabkan kerugian parah
terutama bagi kampus di daerah®’?. Pihak Regional Universities Network (RUN) serta
konsorsium Innovative Research Universities (IRU) turut mendesak pencabutan MD107,
menyebutnya menciptakan ketidakadilan sistemik dan “undermined equity in our university
system’>"3. Secara politik, MD107 menjadi simbol kegagalan legislasi: alih-alih solusi
komprehensif melalui undang-undang, Australia kini terjebak dalam “dog’s breakfast”
(kekacauan) kebijakan ad-hoc, kata para pengamat>’*. Pemerintah Albanese pun menyadari
bahwa MD107 bukan solusi jangka panjang — instrumen ini terlalu kasar dan menimbulkan
resistensi tinggi. Namun, pasca RUU ESOS gagal, MD107 praktis menjadi satu-satunya rem
yang tersedia untuk menekan angka migrasi mahasiswa saat itu’’>. Konsekuensinya adalah
situasi lose-lose: universitas kehilangan pendapatan dan otonomi akibat aturan rem dadakan ini,
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sedangkan tujuan pemerataan migrasi pun meleset karena hanya segelintir kampus (Go8) yang
diuntungkan®’¢.

Sebagai respon atas distorsi MD107 dan kegagalan RUU, pemerintah mengembangkan
Ministerial Direction 111 (MDI111) setahun kemudian (akhir 2024). MDI111 berupaya
“meratakan lapangan” antar institusi dengan memperkenalkan ambang batas kuota pada
mekanisme prioritas visa. Dalam MDI111, setiap institusi diberikan alokasi indikatif NOSC
(merujuk angka NPL per kampus), lalu ditetapkan ambang 80%: selama penerimaan masih di
bawah 80% kuota, visa diproses cepat; namun begitu mencapai 80% dari alokasi, institusi
tersebut tidak lagi diprioritaskan®’’. Permohonan visa dari kampus yang melampaui 80% kuota
akan dialihkan ke “Prioritas 2 (standard)”, artinya waktu proses normal/biasa®’®. Efek
praktisnya, universitas top yang biasanya cepat penuh (80% kuota terisi awal) akan “direm”
lajunya setelah titik itu tercapai®’®. Sebaliknya, kampus yang masih jauh dari kuota (umumnya
kampus regional dan vokasi) terus mendapat prioritas hingga mendekati 80%. Tidak ada
penghentian total di MD111, tetapi perlambatan ini cukup untuk mencegah kampus favorit
melonjak sendirian jau