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BAB 1 

PENDAHULUAN 

1.1 Latar Belakang 
 

Hutan memainkan peran yang sangat penting dalam ekosistem dan 

kehidupan manusia. Hutan tidak hanya rumah bagi banyak spesies tumbuhan dan 

hewan, tetapi juga penyerap karbon, pengatur siklus air dan pemasok sumber daya 

alam yang berharga. Di lain hutan ada pula yang disebut sebagai kawasan hutan. 

Berdasarkan Undang-Undang Nomor 41 Tahun 1999 tentang Kehutanan, Kawasan 

hutan adalah kawasan yang ditetapkan oleh pemerintah sebagai target 

pengembangan hutan. Kawasan ini dimaksudkan untuk mendukung konservasi 

sumber daya alam dan lingkungan. Definisi ini menekankan aspek hukum dan 

administratif pengelolaan hutan, seperti perlindungan, pengaturan, dan 

pemanfaatan sumber daya hutan secara berkelanjutan. 

Namun, dengan meningkatnya tekanan dari urbanisasi, konversi lahan ke 

pertanian, dan eksploitasi sumber daya alam, pengelolaan kawasan hutan 

menghadapi berbagai tantangan. Ketidakseimbangan antara kebutuhan 

pembangunan ekonomi dan kegiatan konservasi sering menyebabkan konflik dan 

ketidakpastian penggunaan lahan. Ketika kawasan hutan diubah menjadi lahan 

pertanian dan pemukiman, mereka dapat menyebabkan deforestasi, degradasi 

kualitas tanah, dan hilangnya keanekaragaman hayati. Dalam konteks tata ruang, 

integrasi kawasan hutan ke dalam perencanaan wilayah membutuhkan pendekatan 

yang komprehensif. Tata ruang harus mempertimbangkan fungsi ekologis hutan, 

hak-hak masyarakat lokal, dan dampak potensial dari perubahan tata guna lahan. 

Namun, implementasi kebijakan tata ruang sering terhambat oleh perbedaan 
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kepentingan antara pemerintah, masyarakat, dan sektor swasta, serta terbatasnya 

akses terhadap data dan informasi yang akurat tentang kondisi hutan. 

Sejarah penetapan kawasan hutan Sumatera Selatan secara yuridis dimulai 

pada zaman Belanda, yang pada waktu itu masih dikenal dengan nama era register 

kawasan hutan. Setelah Indonesia merdeka, pengurusan hutan dilaksanakan oleh 

Menteri Pertanian, yang mana pada tanggal 27 Desember 1982 perihal Pengukuhan 

dan Penatagunaan Hutan di Wilayah Provinsi Sumatera Selatan seluas di Wilayah 

Provinsi Dati I Sumatera Selatan seluas ± 4.624.950 Ha sebagai kawasan hutan. 

ditata kembali dan diputuskan melalui Surat Keputusan Menteri Pertanian Nomor 

/925/Kpts/Um/12/1982 Saat itu kawasan hutan masih digabung dengan wilayah 

Bangka-Belitung. Kemudian kawasan hutan ditata kembali dengan melibatkan 

para pihak yang kemudian dikenal dengan istilah Tata Guna Hutan Kesepakatan 

(TGHK). Pada tanggal 29 Desember 1896 dilakukan perubahan pada Surat 

Keputusan sebelumnya menjadi Keputusan Menteri Kehutanan Nomor /410/Kpts- 

II/1986 yang menyatakan luas kawasan hutan di Wilayah Provinsi Dati I Sumatera 

Selatan telah berubah menjadi ± 5.214.652 Ha. 

Seiring dengan beberapa kali proses perkembangan dan pengukuhan pada 

wilayah kawasan hutan di provinsi Sumatera Selatan maka, terakhir kali 

dikeluarkan Keputusan Menteri Lingkungan Hidup dan Kehutanan 

SK.6600/MENLKH-PTKL/KUH/PLA.2/10/2021 yang meyatakan bahwa total 

kawasan hutan yang ada adalah ±3.457.858 Ha. Dari tahun ke tahun kawasan hutan 

akan semakin berkurang seiring dengan makin bertambahnya jumlah penduduk di 

suatu wilayah. Mulai dari faktor ini pula mulai muncul permasalahan yang ada di 

dalam kawasan hutan. 
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Baik dulu di tahun 80-an bahkan sampai saat ini sudah terdapat banyak 

masalah yang muncul di kawasan hutan dikarenakan banyak masyarakat yang 

mulai membuka lahan. Salah satunya adalah alih fungsi hutan menjadi perkebunan 

oleh masyarakat. Terdapat berbagai faktor yang menyebabkan hal ini terjadi, seperti 

kebutuhan ekonomi masyarakat, perubahan kebijakan yang memungkinkan 

konversi hutan menjadi area perkebunan, serta lemahnya penegakan hukum di 

kawasan tersebut. Akibatnya, masyarakat merasa berani mengubah fungsi kawasan 

hutan tanpa izin dari dinas terkait, yang berarti tindakan tersebut adalah ilegal. 

Tidak hanya hutan yang diubah menjadi lahan perkebunan, tetapi ada juga kasus di 

mana hutan diubah menjadi pemukiman secara ilegal oleh penduduk setempat. 

Tekanan sosial dan ekonomi, seperti pertumbuhan penduduk dan kebutuhan lahan 

untuk pertanian dan pemukiman, sering menjadi pendorong utama transisi hutan 

ini. Orang-orang di daerah pedesaan sering bergantung pada tanah untuk mata 

pencaharian mereka, dan hutan menyediakan ruang yang dapat diubah menjadi 

lahan pertanian dan pemukiman. Selain itu, kemiskinan dan terbatasnya akses ke 

lahan produktif sering mendorong masyarakat untuk membuka hutan sebagai 

pemukiman (Sajogyo, 1983). 

Penggunaan-penggunaan lahan yang tanpa izin ini dapat diketahui lewat 

IP4T atau Iventarisasi Penguasaan, Pemilikan, Penggunaan dan Pemanfaatan 

Tanah. IP4T adalah salah satu alat atau indikator yang digunakan untuk mengukur 

perubahan penggunaan lahan dan tutupan dari waktu ke waktu. Ini sering digunakan 

dalam konteks pengelolaan lingkungan dan perencanaan tata ruang untuk melacak 

perubahan yang terjadi di kawasan dan wilayah hutan, serta untuk menilai 

dampaknya terhadap ekosistem dan masyarakat. IP4T dapat memantau perubahan 
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penggunaan lahan, seperti alih fungsi hutan menjadi lahan pertanian atau 

pemukiman, dan dampaknya terhadap lingkungan. Data yang dihasilkan oleh IP4T 

dapat membantu perencanaan tata ruang dan membantu pembuat kebijakan dalam 

mengembangkan kebijakan dan strategi untuk pengelolaan lahan yang lebih 

berkelanjutan. Namun, pemantauan dan basis data yang kuat dari IP4T tidaklah 

cukup untuk menangani isu-isu dan permasalahan yang ada dikawasan hutan saat 

itu. Dibutuhkan sebuah program yang memang dibuat sebagai jalan keluar dalam 

hal ini. Maka pada tahun 2018 IP4T disempurnakan kembali oleh sebuah program 

bernama TORA atau Tanah Objek Reforma Agraria. IP4T digantikan oleh TORA 

karena TORA dirancang untuk memenuhi kebutuhan spesifik reforma agraria di 

Indonesia, dengan menyediakan kerangka kerja yang lebih komprehensif dan 

terintegrasi untuk redistribusi tanah serta penyelesaian konflik. Dengan penekanan 

pada redistribusi dan pengakuan hak atas tanah, TORA lebih sesuai dengan tujuan 

jangka panjang kebijakan reforma agraria. Selain itu, TORA merupakan bagian dari 

upaya yang lebih luas dalam pelaksanaan reforma agraria secara menyeluruh. 

Program ini bertujuan untuk mengatasi ketimpangan kepemilikan tanah melalui 

redistribusi lahan kepada masyarakat yang tidak memiliki atau memiliki sedikit 

lahan. Dibandingkan dengan IP4T, yang lebih berfokus pada inventarisasi dan 

pendataan, TORA dianggap lebih holistik karena tidak hanya melakukan pendataan, 

tetapi juga mendorong redistribusi dan pemberdayaan masyarakat (Sajogyo, 1983). 

Komponen utama yang dapat ditemukan pada Program TORA dan menjadi 

lebih baik dibandingkan dengan program sebelumnya yaitu : 

1. Identifikasi dan Inventarisasi Penggunaan Lahan Kawasan Hutan 



5 

Universitas Sriwijaya 

 

 

 

 
Proses ini melibatkan pengumpulan data dan identifikasi lahan yang 

dinilai cocok untuk redistribusi dalam Program TORA. Lahan tersebut bisa 

berupa lahan terlantar, lahan milik negara, atau tanah yang tidak 

dimanfaatkan dengan optimal. Langkah ini sangat penting untuk 

memastikan bahwa lahan yang didistribusikan benar-benar sesuai dan bisa 

dimanfaatkan oleh masyarakat yang membutuhkan. 

2. Redistribusi Lahan Kawasan Hutan 
 

Ini merupakan bagian utama dari Program TORA, di mana lahan 

yang telah di identifikasi dan di inventarisasi diberikan kepada penerima 

manfaat, seperti petani dan komunitas adat. Tetapi, bukan hanya 

memberikan kepada penerima saja, redistribusi ini juga termasuk dalam 

pemantauan berkelanjutan pada proses identifikasi dan inventarisasi yang 

dilakukan apakah berjalan dengan baik atau tidak. Proses ini pun bertujuan 

untuk memastikan kepastian hukum dan mengurangi konflik agraria. 

3. Pemberdayaan Masyarakat Sekitar Kawasan Hutan 
 

Setelah redistribusi, penerima manfaat perlu diberdayakan untuk 

dapat mengelola lahan mereka dengan efektif. Ini melibatkan pemberian 

pelatihan teknis, akses ke modal, serta dukungan tambahan untuk 

meningkatkan kemampuan mereka. 

4. Peningkatan Kapasitas dan Infrastruktur Sekitar Kawasan Hutan 
 

Untuk memastikan lahan yang didistribusikan dapat digunakan 

secara maksimal, pemerintah sering kali membangun infrastruktur seperti 

jalan, irigasi, dan fasilitas umum lainnya. Ini penting untuk meningkatkan 

aksesibilitas dan produktivitas lahan. 
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5. Pelestarian Lingkungan 

 
Program TORA juga memperhatikan faktor lingkungan, khususnya 

ketika redistribusi lahan mencakup kawasan hutan atau lahan kritis. 

Pendekatan berkelanjutan, seperti agroforestri, sering digunakan untuk 

memastikan pelestarian lingkungan tetap dilakukan oleh pemerintah dan 

masyarakat demi keuntungan yang nantinya bisa dirasakan bersama. 

Menurut Peraturan Presiden Nomor 86 Tahun 2018 tentang Reforma Agraria, 

TORA mencakup tanah yang berada di kawasan hutan dan dikuasai oleh 

pemerintah/negara, yang akan diberikan legalitas atau retribusi kepada masyarakat. 

Tanah Negara adalah tanah yang tidak memiliki hak atas tanah sesuai Pasal 16 

Undang-Undang Nomor 5 Tahun 1960 tentang Peraturan Dasar Pokok-Pokok 

Agraria, serta tidak termasuk tanah milik masyarakat hukum adat, tanah wakaf, 

barang milik negara/daerah/desa, badan usaha milik negara/badan usaha milik 

daerah, atau tanah yang telah dikuasai tetapi belum memiliki hak atas tanah. Tanah- 

tanah ini akan didistribusikan atau dilegalisasi melalui Reforma Agraria. TORA 

juga merupakan program pemerintah yang bertujuan redistribusi lahan untuk 

mengurangi ketimpangan kepemilikan tanah di Indonesia. Sebagai bagian dari 

reforma agraria yang lebih luas, TORA bertujuan memberikan akses tanah kepada 

petani kecil, masyarakat adat, dan kelompok lain yang tidak memiliki atau memiliki 

lahan sangat terbatas. Program ini berperan penting dalam menciptakan keadilan 

sosial untuk dapat mengurangi kemiskinan di pedesaan (Wiradi, 2008). 

Pengadaan alokasi program TORA seperti yang tercantum dalam Peraturan 

Menteri Lingkungan Hidup Kehutanan Nomor 7 Tahun 2021 adalah 20% dari 

pelepasan kawasan hutan untuk perkebunan. Di Kabupaten Banyuasin berdasarkan 



7 

Universitas Sriwijaya 

 

 

 

 
keputusan Menteri Lingkungan Hidup dan Kehutanan RI Nomor 

SK.3154/MenLKH-PTKL/KUH/PLA.2/5/2018 tentang Peta Indikatif Alokasi 

Kawasan Hutan untuk Peyediaaan Sumber TORA Revisi II, bahwa lokasi TORA 

dilaksanakan melalui kegiatan inventarisasi dan verifikasi penyelesaian penguasaan 

tanah dalam kawasan hutan di Kab. Banyuasin seluas ± 13.403,58 Ha yang berada 

dalam kawasan Taman Nasional, Suaka Margasatwa, Hutan Lindung, Hutan 

Produksi Tetap, dan Hutan Produksi yang dapat di Konversi. Kemudian setelah 

dilakukan proses inventarisasi kembali di lapangan serta pengamatan citra – Desk 

Analysis maka telah ditemukan areal seluas ± 13.482,80 Ha untuk alokasi TORA. 

Dari total luasan kawasan hutan di Kabupaten Banyuasin yang dialokasikan 

untuk pengadaan TORA tidak semua lahan dijadikan perkebunan oleh masyarakat. 

Melihat dari salah satu faktor terjadinya berbagai permasalahan di dalam hutan 

mengenai keterbatasan lahan tempat tinggal masyarakat maka, sebagian lahan 

pengadaan program TORA dijadikan pemukiman, fasilitas umum, dan fasilitas 

sosial yang tentunya akan mampu menopang kehidupan masyarakat setempat 

dengan harapan akan menjadi lebih baik dari sebelumnya. 

Berdasarkan Surat Rekomendasi Gubernur pada tanggal 29 April 2020 

dengan Nomor /522-11/1176/Dishut/2020 menyatakan bahwa dari total luasan ± 

13.482,80 Ha untuk alokasi TORA diantaranya ada pola penyelesaian penguasaan 

tanah dalam kawasan hutan dengan kriteria permukiman, fasilitas sosial dan 

fasilitas umum seluas ± 291,09. Kemudian, setelah dilakukan identifikasi dan 

inventarisasi hutan dikeluarkan lah Keputusan Menteri Lingkungan Hidup dan 

Kehutanan Nomor /SK.927//MENLKH/SETJEN/PLA.2/8/2023 Tentang Pelepasan 

Kawasan Hutan di Kabupaten Banyuasin untuk ditetapkan seluas 378,65 Ha yang 
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kemudian akan dibagi lagi untuk tiap desa di Kabupaten Banyuasin. Desa tersebut 

meliputi Desa Marga Sungasang, Desa Tanah Pilih, dan Desa Rimau Sungsang, 

Kecamatan Banyusian II, Desa Upang Cemara, Kecamatan Muara Telang; Desa 

Gilirang, Desa Juru Taro, Desa Kuala Sugihan, dan Desa Timbul Jaya, Kecamatan 

Muara Sugihan; Desa Solok Batu, Kecamatan Air Salek; Desa Bentayan, Desa 

Keluang, dan Desa Teluk Tenggulang. Dalam penelitian ini penulis memilih Desa 

Marga Sungsang untuk dijadikan tempat penelitian dimana berdasarkan SK yang 

dikeluarkan dalam penetapan pelepasan kawasan hutan di Kabupaten Banyuasin, 

desa tersebut menerima alokasi program TORA seluas ± 9,537 Ha. 

Pelaksanaan program TORA di Desa Marga Sungsang saat ini masih 

ditemukan beberapa permasalahan yang ditemukan dan perlu di evaluasi untuk 

nantinya diperbaiki. Diantaranya adalah konflik agraria antara masyarakat setempat 

dan pihak lain seperti perusahaan swasta terkait klaim kepemilikan lahan dimana 

perusahaan tersebut memberitahukan jika masyarakat saat itu tinggal dikawasan 

milik mereka dan memunculkan ketakutan akan adanya penggusuran masyarakat 

di tanah yang telah berpuluh-puluh tahun mereka tempati. Lalu ada ketidakjelasan 

batas wilayah, kendala infrastruktur menuju daerah tersebut, proses administrasi 

yang lambat dan kurangnya sosialisasi kepada masyarakat perihal program TORA 

yang akan dijalankan. dimana ini dijelaskan melalui Rencana Pengelolaan Hutan 

Jangka Panjang (RPHJP) Kesatuan Pengelolaan Hutan Lindung (KPHL) Unit 1 

Kabupaten Banyuasin 2015-2024. 

Meninjau dan menilai masih ada kekurangan yang ditemukan dalam 

pelaksanaan program alokasi lahan untuk masyarakat ini, maka penulis terdorong 

untuk membahas lebih lanjut dan berharap mendapatkan jalan yang lebih efektif 
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untuk memperbaikinya lewat skripsi yang berjudul “Evaluasi Program Tanah Objek 

Reforma Agraria (TORA) di Desa Marga Sungsang Kabupaten Banyuasin Pada 

Kawasan Hutan Yang Telah Terlanjur Menjadi Pemukiman, Fasilitas Umum, dan 

Fasilitas Sosial” 

 
 
 
 
 

 
1.2 Rumusan Masalah 

 
1. Apa hasil penilaian dari implementasi Program TORA terhadap masyarakat 

di Desa Marga Sungsang yang tinggal di kawasan hutan Desa Marga 

Sungsang Kabupaten Banyuasin? 

2. Apa saja kendala yang dihadapi dalam pelaksanaan Program TORA di Desa 

Marga Sungsang Kabuparen Banyuasin dan apa saran yang akan diberikan, 

khususnya terkait pengelolaan lahan hutan yang telah menjadi pemukiman, 

fasilitas umum dan fasilitas sosial? 

1.3 Tujuan Penelitian 
 

1. Menilai hasil implementasi Program Tanah Objek Reforma Agraria (TORA) 

terhadap masyarakat di Desa Marga Sungsang yang tinggal di kawasan 

hutan, khususnya dalam aspek legalitas tanah, kesejahteraan masyarakat, 

serta dampaknya terhadap lingkungan dan tata ruang desa. 

2. Mengidentifikasi kendala yang dihadapi dalam pelaksanaan Program TORA 

di Desa Marga Sungsang serta memberikan rekomendasi kebijakan yang 

dapat meningkatkan efektivitas program, khususnya dalam pengelolaan 
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lahan hutan yang telah menjadi permukiman, fasilitas umum, dan fasilitas 

sosial. 

1.4 Manfaat Penelitian 

Adapun hasil dari yang di dapatkan pada penelitian ini diharapkan nantinya 

akan dapat memberikan manfaat Teoritia dan Praktis yang berdampak baik untuk 

masyarakat. 

 

 
1.4.1 Manfaat Teoritis 

 
Secara teoritis hasil penelitian ini diharapkan dapat memberikan kontribusi 

pemikiran dan informasi pada jurusan Ilmu Administrasi Negara khususnya 

berkaitan dengan Konsentrasi Kebijakan Publik dalam hal kajian-kajian dapat 

memberikan masukan dalam upaya evaluasi program Tanah Objek Reforma 

Agraria dalam konteks Administrasi Negara. Selain itu penelitian ini dapat 

memperkaya literatur mengenai teori reforma agraria, khususnya terkait penerapan 

program TORA di kawasan hutan yang telah mengalami perubahan fungsi. Temuan 

dari penelitian ini dapat menambah pemahaman tentang bagaimana kebijakan 

agraria beradaptasi dengan realitas di lapangan, seperti tumpang tindih kepemilikan 

lahan dan perubahan penggunaan lahan. 

1.4.2 Manfaat Praktis 
 

Hasil penelitian diharapkan dapat memberikan manfaat yang baik dan bisa 

menjadi salah satu acuan dalam pengembangan Program Tanah Objek Reforma 

Agraria untuk kedepannya oleh badan-badan dan instansi terkait yang mengatur dan 

mengembangkan program ini. Selain untuk pemerintah hasil penelitian ini juga 

dapat bermanfaat bagi masyarakat di Desa Marga Sungsang dalam memahami hak- 
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hak mereka terkait reforma agraria dan bagaimana mereka bisa terlibat secara aktif 

dalam proses legalisasi tanah. Selain itu, penelitian ini bisa menjadi panduan dalam 

menghadapi konflik lahan dan mencari solusi yang adil bagi semua pihak yang 

terlibat. 
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