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SUMMARY

A regulation thatprohibits land ownership by“non-native”groups in

Yogyakarta,whichisLaw 13of2012Article7paragraph(2)letterd,which

referstotheInstructionoftheHeadoftheSpecialRegionofYogyakarta

NumberK.898/I/A/1975regardingUniform PolicyGrantingLandRightsto

aNon-IndigenousIndonesianCitizenhasledtoseveralproblems,particularly

inrelationtotheMinistryofAgrarianAffairsandSpatialPlanning/National

LandAgencyasstakeholdersinthelandsector.

MinistryofAgrarianAffairsandSpatialPlanning/NationalLandAgency

whichcarryingoutitsmaintasksandfunctionsintheform ofLawNumber5

of1960 concerning Basic Agrarian Principles,mustaccommodate land

interestsoutlinedbytheDIYRegionalGovernmentthroughLaw Number13

of2013concerningthePrivilegesoftheSpecialRegionofYogyakarta.

Anotherproblem,istheexistenceoflawsuitsagainstATR/BPN from

citizensofChinesedescentasaresultoftheimplementationoflandpolicy

byMinistryofAgrarianAffairsandSpatialPlanning/NationalLandAgencyin

Yogyakarta Special Region which follows the same policy as the

Yogyakarta’s government.The existence ofthese lawsuits is adding to

problemsthatdonotneedtoexistandarenotcausedbyelementsof

MinistryofAgrarianAffairsandSpatialPlanning/NationalLandAgencyitself.

As has been mentioned in this paper,the existence of "positive

discrimination/affirmativeaction"inlandpolicyinYogyakartaSpecialRegion

aimstoovercomethegapbetweentherichandthepoor,sothatthereisno

excessivecontroloverlandbytherich.However,whatmustbeunderlinedis

thatinthiscasethereisanassumptionthatethnicityisdirectlyproportional

toone'seconomicstrength.Thislandpolicy,itcanbetranslatedthat“the

rich”arenon-nativeIndonesians(citizensofChinesedescent),while“the

poor”arenotfrom Chineseethnicity.Ithasactuallyverymisguided.Citizens

ofethnicChinesearenotallareeconomicallystrong,andnotallcitizenswho

aretermedas“indigenouscitizens”haveweakeconomically.

Other problems is fake historical assumption emerged with the

stigmatization ofcitizens ofChinese descentas "traitors"during the

independence revolution so thattheydeserve to be distinguished.This

assumptionalsoinformallyunderliesthelimitationofownershipofland

rightsforcitizensofChinesedescent.
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BABI

PENDAHULUAN

A.LatarBelakang

Yogyakarta,dikenalpubliksebagaisebuahdaerahsetingkatprovinsiyang

ditahbiskansebagaisatudiantaralimadaerahotonomikhususdiIndonesia

denganberbagaicirikhasyangmenjadipenopangkeistimewaannya,melalui

Undang Undang Nomor13 Tahun 2013 Tentang Keistimewaan Daerah

IstimewaYogyakarta.Ditilikdarisejarahnya,predikatkeistimewaanberasal

darimasasebelum proklamasikemerdekaan,terkaiteratdengan status

YogyakartasebagaidependentstatedaripemerintahNederlandsIndie.Pada

masa kolonial, daerah semacam Yogyakarta disebut dengan istilah

“ZelfbersturdeLandchappen”ataubiladiterjemahkanartinya“DaerahYang

Memiliki Pemerintahan Sendiri”. Status berpemerintahan sendiri bisa

diartikanbahwaYogyakarta(dandaerahsejenisnya)memilikiotonominya

sendiri,yangdalam batas-batastertentumemilikikedaulatansebagaisebuah

negara; misalnya: masih memiliki hak menjalankan administrasi

pemerintahandengandikepalairajayangpengangkatannyasesuaipaugeran

setempat (harus disetujui lalu diangkat oleh Gouverneur Generaal

NederlandsIndie),masihdiperkenankanmemilikitentara,memilikisistem

peradilannyasendiri,menarikpajak-pajaktertentudanlainsebagainya1.

Pada perkembangannya, pemerintahan Republik Indonesia pasca

proklamasi kemerdekaan 1945 memberikan status sebagai “Daerah

Swapraja” sebagai kelanjutan dari status Zelfbersturde Landchappen

sebelumnya,yang fondasinyaantaralainadalahMaklumat5 September

1945 tentang bergabungnya NagariYogyakarta Hadiningratke dalam

Republik Indonesia. Pasca perang kemerdekaan, pada tahun 1950

keistimewaanYogyakartadibentuklagidandiaturdenganUndangUndang

Nomor3Tahun1950yangmenegaskanbahwaYogyakartabukanlahsebuah

1Tercantum dalam kontrakpolitikantaraSriSultanHamengkuBuwanaIXdanPemerintah
HindiaBelandapadatahun1940.
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provinsimelainkandaerahistimewasetingkatprovinsidankemudiandiubah

dengan Undang Undang Nomor 19 Tahun 1950 yang menambahan

kewenanganDaerahIstimewaYogyakarta.

Pada1957,terbitUndangUndangNomor1Tahun1957yangmengatur

tentang Pokok-Pokok Pemerintahan Daerah.Pada periode selanjutnya

hingga tahun 2012,keistimewaan DIY tidak diaturmelaluiUU khusus,

melainkandiaturdenganUU tentangPemerintahanDaerah.Padaintinya,

substansikeistimewaanmenyangkuttigahalpokok:

1. Keistimewaandalam sejarahpembentukannyadanasal-usuldaerahdi

dalam lingkupRepublikIndonesia,sebagaimanadiamanatkandalam

UndangUndangDasar1945pasal18Hurufb.

2. Keistimewaan dalam bentuk daerah dan pemerintahan, yakni

merupakanpenggabungandariKesultananYogyakarttadanKadipaten

Pakualaman.

3. Keistimewaan daalam halpimpinan daerah,yaknikepemimpinan

DaerahistimewaYogyakartaolehSriSultanyangmenjabatselaku

gubernurdanAdipatiPakuAlam selakuwakilgubernur.

PredikatsebagaidaerahistimewayangdimilikiYogyakartatentulahbukan

tanpaalasanyangkuat,melainkankarenakehkhasan-kekhasanyangdimiliki

olehDIYsemenjaksebelum kelahiranRepublikIndonesia.Kekhasantersebut

tidak hanya berujud yang dapatdilihat(tangible),namun juga berupa

kekhasanyangbersifattidakbisadilihat(intangible).Justrukarenaintangible

characteristicyang dimilikiYogyakarta itulah argumen sangatvitalyang

mampu membangun fondasikarakterkeistimewaan Yogyakarta sebagai

satu diantara lima daerah dengan otonomikhusus,dengan beberapa

karakternyayangsangatkuat,satudiantaranyabahkantidakdimilikioleh

provinsilaindiIndonesia,yaknikepaladaerahyangsudahpastidijabatoleh

SriSultanselakuraja(eks)KasultananYogyakartadanSriPakuAlam selaku

adipati(eks)KadipatenPakualaman.

Momentum selanjutnyadalahpadamasapasca1998,ketikapadatahun

2002,mulaidiusulkanadanyaundangUndangyangsecarakhususmengatur
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keistimewaanYogyakarta,namunbelum terealisasi.Hinggamemasuki2008,

terjadipolemikyangcukuppanjang,keistimewaanDIYmendapatkan“ujian”

berupa statement dari Presiden Susilo Bambang Yudhoyono yang

mengatakan bahwa tidakboleh ada monarkididalam negara kesatuan

berbentukrepublik.Pernyataantersebutdidasarkanpadapendanganbahwa

tidakbolehadaduasistem didalam satunegara.Padasaatitu,masa

jabatanSriSultanHamengkuBuwanaXtelahhabissetelahmengalamidua

kalipengangkatan langsung oleh Presiden mulailah digodok Rancangan

Undang Undang Keistimewaan DIY yang baru,yang juga menimbulkan

polemikterutamaterkaitdenganstatusdanposisiSriSultanselakugubernur.

Pada masa Pada tahun 2012 keistimewaan Yogyakarta mendapatkan

momentumnyadengandisahkannyaUndangUndangNomor13Tahun2012

tentang Keistimewaan Daerah Istimewa Yogyakarta.Undang Undang ini

memuat pokok-pokok keistimewaan DIY secara lebih lengkap dalam

mengaturkeistimewaanYogyakartadibandingUndangUndangsebelumnya.

Pokok-pokokkeistimewaanDIY,padaintinyamengaturlimahalpokokyakni:

tatacarapengisianjabatan,kedudukan,tugas,danwewenangGubernurdan

Wakil Gunernur; kelembagaan Pemerintah Daerah Daerah Istimewa

Yogyakarta;kebudayaan;pertanahan;dantataruang.

Salah satu pokok yang menarik dan menuai diskursus terkait

keistimewaanDIYadalahtentangpertanahan.Sebagaidaerahyangsecara

formalyuridis digariskanmemilikikeistimewaan,dansalahsatunyaadalah

tentang pertanahan,maka sebagaikonsekensilogisnya adalah adanya

peraturan-peraturan tertentu yang mengaturnya,sebagaisalah satu pilar

penyokong keistimewaan,tentu dengan pandangan bahwa peraturan-

peraturan tersebutseharusnya sinkron dengah peraturan-peraturan lain

dalam ketatanegaraanIndonesia.

Padaprakteknya,penerapankeistimewaanDIYpadabidangpertanahan

melaluiUUNomor13tahun2012olehPemerintahDIYmasihmengikutiarah

yang sudah dianutsebelumnya,yakniInstruksiKepala Daerah Daerah

IstimewaYogyakartaNomorK.898/I/A/1975tentangPenyeragamanPolicy
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PemberianHakatasTanahKepadaSeorangWNINonPribumi.Apabiladilihat

darikacamatasosiologis,haliniadalahsuatupenerapannormahukum

positif yang sudah tidak relevan lagi dengan situasi dan kondisi

kemasyarakatan.Biladitinjaudarisejarahnya,aturanitumunculpadabadke

19untukmelindungipengambilalihantanahmilikwargapribumidarioleh

warga asing dan non pibumi,salah satunya adalah para pengusaha

perkebunan yang saat itu sedang marak. Bisa dikatakan, masih

diberlakukannyaaturanituadalahsebuahbentukrasismedansecaranorma

hukum positifbertentangandenganperundang-undanganyanglain,salah

satunya Undang Undang Nomor12 Tahun 2006 yang mengaskan tidak

adanyalagidikotomiantarawargapribumidannon-pribumi.

Padalevelpraxisdimasyarakat,masihdiberlakukannyaInstruksiKepala

DaerahDaerahIstimewaYogyakartaNomorK.898/I/A/1975yangditegaskan

melaluiPasal7ayat(2)hurufd,terusmenuaikontradarikelompokyang

merasa didiskriminasi,khususnya dariwarga keturunan Tionghoa yang

merupakan golongan eks non-pribumi dengan jumlah signifikan di

Yogyakarta.

B.RumusanMasalah

DiberlakukannyaUndangUndangNomor13Tahun2012,bagimasyarakat

DIYlayaknyaadalahsebuah“kelegaan”,karenadengandemikianeksistensi

Yogyakartasebagaidaerahotonomikhusustelahsecaralegaldanformal

mendapatkan tempatnya dalam bingkai Negara Kesatuan Republik

Indonesia.Namundemikian,berlakunyaUU inijustrumenyisakansebuah

“slilit”bagimasyarakat,dalam bentukPasal7ayat(2)hurufdyangberbunyi:

Kewenangandalam urusanKeistimewaansebagaimanadimaksudpadaayat

(1)meliputi:d.pertanahan".Artinya,pasalinimelegitimasipemberlakuan

InstruksiKepalaDaerahDIY NomorK.898/I/a/1975 yangpadaakhirnya

menuaipolemikberkepanjangan.Secarayuridisformal,pemberlakuanpasal

inilangsungbertabrakandenganPasal4UndangUndangnomor12Tahun

2006tentangKewarganegaraanRepublikIndonesia.Biladitarikkebelakang,

jugabertabrakandenganUndangUndangNomor5Tahun1960tentang
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Peraturan Dasar Pokok-Pokok Agraria. Berdasarkan hal-hal tersebut,

rumusanpermasalahandaripenelitianiniadalah:

1. Faktor-faktor-faktorapayangmelatarbelakangitindakanpenguasa

untukterusmempertahankanInstruksiKepalaDaerahDIYNomor

K.898/I/a/1975?

2. Bagaimanakonsepsihistorisbisamembentukimagetertentubagi

warga keturunan Tionghoa, sehingga bisa melatarbelakangi

penerapankebijakanpertanahanini?

3. Bagaimanakebijakanbidangpertanahantersebutditerapkan?

C.TujuandanManfaatPenelitian

PenelitianiniberangkatdaripemikiranbahwapemberlakuanUUNomor

13Tahun2012berpotensimenimbulkankonflikvertikalsekaligushorizontal

berkepanjangan antara pemerintah daerah dan warga masyarakatdari

golonganketurunanasingsekaligusantarawargapendukungpemberlakuan

aturanpertanahan dalam UUNomor13Tahun2012denganwargayang

menentangnya.Berbasiskanhaltersebut,makatujuandaripenelitianini

adalahuntukmengetahuiapasajadanbagaimanadampak-dampakyang

dapattimbulkarenapemerlakuanaturantermaksud,khususnyadampak

“laten”resistensidariwargaketurunanyangmerasadirugikan.Disisilain,

adanya aturan termaksud bisa dilihatdarikacamata sosiologis adalah

sebagai“deviant”,dalam artian merupakan “perilaku”menyimpang yang

diejawantahkandalam bentukaturanformalyurdis,adapunbentukdeviant

yangdimaksudadalahadanyaperilakurasismesertadiskriminatifyang

secaraterangbenderangdiwujudkandalanbentukUndangUndang,sesuatu

yangsudahtidaklayakterjadidisebuhnegarapenganutasasdemokrasi

dankemanusiaan.

Selainhaltersebutdiatas,penelitianiniakanmencobauntukmenggali

kontradiksi-kontradiksisecarayuridisyangdiakibatkanolehpemberlakuan

pasal7 ayat(2)hurufd UU 13 Tahun2012,dalam kaitannyaperaturan

perundang-undanganlainyangterkait,terkhususUUPA 1960danUU 12

tahun2006tentangKewarganegaanRepublikIndonesia.
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BABVI

PENUTUP

A.Kesimpulan

Adanya perlakuan berbeda dalam halpertanahan diDaerah Istimewa

Yogyakarta,sebagaimanadianutdalam UUKeistimewaanDIY,menyebabkan

problematika dalam beberapa hal. Problem pertama terkait dengan

KementerianATR/BPN selakupelaksanadibidangpertanahan.ATR/BPN

dalam haliniharusmelaksanakankebijakandalam “suasanatidaknyaman”,

karena ia sebagai institusi yang berada di bawah Presiden harus

“beradaptasi” dengan kebijakan yang dianut oleh pemerintah daerah

setempat.ATR/BPNyangmemilikipilardalam menjalankantupoksiberupa

Undang-UndangNomor5Tahun1960tentangPeraturanDasarPokok-Pokok

Agraria,harusmengakomodasikepentinganpertanahanyangdigariskanoleh

PemerintahDaerahDIYlewatUndang-UndangNomor13Tahun2013tentang

Keistimewaan Daerah Istimewa Yogyakarta.Artinya,terdapatdualisme

dalam halpertanahan,keduanyadiwadahidalam peraturansetingkatUndang

-Undang,halmanaATR/BPN yangsecaratupoksimendasarkandiripada

UUPA-nya,namun karena adanya UU Keistimewaan DIY,harus pula

mewadahikepentingankeistimewaandalam halpertanahandiDIY.

Keistimewaandalam halpertanahanini,selainadanyadualismepayung

peraturan,menyebabkanpermasalahankeduayangharusdihadapi,yakni

adanya diskriminasi terhadap warga keturunan Tionghoa dalam hal

kepemilikan tanah.Apabila merujuk pada UU Keistimewaan DIY yang

merujukpadaInstruksiKepalaDaerahDIY1975,wargaketurunanTionghoa

(yangdianggapsebagaiWNInonpribumi)tidakbisamemilikitanahdengan

statusHakMilik.Sebagaikonsekuensidarikebijakan ini,menempatkan

KanwilATR/BPN DIY dalam posisisulit karena memaksanya untuk

melakukan tindakan pembedaan pada WNI(yang dianggap)keturunan

Tionghoaselakuwarganonpribumi,sedangkandiUUPA tidakmengenal

pembedaanwarganegaraberdasarkanetnisitasmaupungolongantertentu
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(yang merupakanwarisanjamankolonialHindiaBelanda),pundemikian

dengan UU Nomor8 Tahun 2006 tentang Kewarganegaraan Republik

IndonesiayangsecarajelasmenggariskantidakadanyalagiWNIpribumidan

nonpribumi.

Permasalahanketiga,adalahadanyadiskriminasiitusendiri.Perlakuan

berbeda dalam kepemilikan tanah diDIY,pada akhirnya memunculkan

pertanyaan:benarkahperlakuanberbedakepadaWNIketurunanTionghoa

tersebut wajar untuk dilakukan? Apakah tidak bertentangan dengan

konstitusidanbahkanPancasila?Pertanyaanselanjutnyayangmengemuka

adalah:benarkah kebijakan pertanahan tersebutefektifuntukmengatasi

kesenjanganekonomisepertiyangseringdidengungkan?

Permasalahan ke empat, adalah adanya gugatan-gugatan kepada

ATR/BPNdariwargaketurunanTionghoasebagaiakibatdariimplementasi

kebijakanpertanahanolehATR/BPNdiDIYyangmengikutigarisyangsama

denganPemdaDIY.Adanyagugatan-gugatantersebut,adalahmenambah

masalahyangsebenarnyatidakperluadadanbukandiakibatkanolehunsur

dariATR/BPN.

PermasalahankelimaadalahterkaitdenganwargaketurunanTionghoa.

Sepertitelahdisebutbeberapakalidalam tulisanini,adanya“diskriminasi

positif”dalam pertanahandiDIYbertujuanuntukmengatasikesenjangan

antarasikayadansimiskin,agarjanganadapenguasaantanahsecara

berlebihanolehsikaya.Namunyangharusdigarisbawahi,adalahdalam hal

iniada anggapan bahwa etnisitas berbanding lurus dengan kekuatan

ekonomiseseorang.Jikamenilikkebijakanini,bisaditerjemahkanbahwaSi

KayaadalahWNInonpribumiyaknidarietnisTionghoa,sedangkanSiMiskin

bukan berasaldarietnisTionghoa.Sebuah halyang sebenarnya adalah

sangatsalah kaprah,karenatidaksemuaetnisTionghoakuatdarisegi

ekonomi,dantidaksemuawargayangdiistilahkansebagaiwargtapribumi

memilikikekuatanekonomiyanglemah.Anggapanyang“lebihparah”lagi

bahkan munculdengan stigmatisasiwarga keturunan Tionghoa sebagai

“pengkhianat”saatrevolusikemerdekaansehinggalayakuntukdibedakan.
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Anggapan inipula yang secara tidak resmimendasaripembatasan

kepemilikanhakatastanahbagiwargaketurunanTionghoa.

Lalu bagaimanakah dengan warga keturunan Tionghoa yang secara

ekonomitidakkuat?Disinilahpermasalahanyangkeenam muncul.Adanya

pembatasan kepemilikan tanah inijustru merugikan warga keturunan

Tionghoayangsecaraekonomilemah.Bagimereka,tanahtentumenjadi

asetyangsangatberharga,namundenganaturanini,justrumerekatidak

memilikitanahdenganstatusHakMilik,sedangkanbisajadi,itumenjadihal

yangsangatberharga.

Aturankepemilikantanahini,jikaditelisik,jugasulituntukdicarikaitannya

dengan argumen pengurangan kesenjangan diantara warga. Apabila

tujuannyauntukmengurangikesenangan,makapermasalahannyaadalah

permasalahan kelas,permasalahan kepemilikan modal,namun dalam

kebijakan ini,yang dilakukan adalah pembatasan kepemilikan kepada

kelompokyangdianggapkayadenganjalanmemberikanperlakuanyang

berbeda kepada etnis tertentu.Jadiapabila diistilahkan adalah:tidak

nyambung.Permasalahankelasseharusnyadiselesaikandengananalisis

berbasarkankelassosial,bukanberdasarkanetnis.

B.Rekomendasi

Penelitian inimenunjukkan bagaimana pemerapan kebijakan bidang

pertanahan diDIY menimbulkan berbagaimacam problematika,yang

sebenarnyatidakadaapabilakebijakantersebutditiadakan.Permasalahan

yangjustrumenimpaKementerianATR/BPNsebagaipemangkukepentingan

bidangpertanahanadalahyangpalingterdampakdenganadanyakebijakan

dibidangpertanahantersebut.Dalam halini,KanwilATR/BPN mengalami

“kegalauan”karenadisatusisi,iatundukpadapemerintahpusat,namundi

sisiyanglainberadadisebuahdaerahdenganotonomikhususyangmemilki

peraturan tersendiri khususnya di bidang pertanahan, dan sebagai

konsekuensinya,harusmemilihuntukmengikutisalahsatukebijakanuntuk

dianut.

PilihanyangdiikutiKanwilATR/BPN,justrumemimbulkanhal-halnegatif,
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selainsecaraaturanharusberseberangandenganaturan-aturanlegalformal

yanglain,secaraetikakebijakaninijugadipertanyakan,mengingatadanya

“affirmativeaction”atau“diskriminasipostif”bidangpertanahaninijustru

merugikanwargasendiriterutamawargaketurunanTionghoayangberada

padatarafekonomi“lemah”.BagiwargaketurunanTionghoayangmemiliki

finansialkuat,halinisebenarnya bukanlah masalah besar,karena bisa

memilikiasettanah bersatus Hak Milik diluarDIY,dan pembatasan

kepemilikantanahbisa“disubstitusi”dengandenganasetyangmelimpah,

yangmenjadikankelompokinitetappunyaresourceyangmemadaidalam

menjalankankehidupannya.

Kedepannya,kebijakaninijugaakanmakinsulituntukditerapkan,karena

secara legalformal,sudah tidak ada lagiperbedaan bagisetiap WNI,

sehinggaberbagaimacam pembedaanbagiWNIdarietnistertentuakan

sangatsulituntukdilakukandanberfriksidenganaturanyanglain.Sebagai

contoh,adanya kesulitan untuk mengidentifikasianak yang lahirdari

pernikahancampuranantaraetnisTionghoadanlainnya,sebuahhalyangdi

masakinilazim terjadi.IatetaplahTionghoa,namunsebagiandirinyajuga

bukanTionghoa.Bagaimanamemposisikanetnisitasuntukkasussepertiini?

Penelitianinimenemukan,tidakadajawabanpastiuntukkasustersebut.

Ditinjau secara etika,pembedaan ini menimbulkan jurang,karena

menempatkanetnisTionghoasebagaiwargayang“berbeda”,sesuatuyang

sudahbukanmasanyalagiuntukditerapkan.Segregasiwarisankolonialini,

sebagaimana diketahui,sudah dihanguskan dariIndonesia pada masa

pemerintahanPresidenAbdurrahmanWahid,dangongnyaadalahUUNomor

6Tahun2006tentangKewarganegaraanRepublikIndonesia,yangdidukung

dengan UU Nomor23 Tahun 2006 tentang AdministrasiKependudukan.

Pembedaanperlakuanbagisesamawarganegara,adalahtidakrelevanuntuk

diterapkan,kecualidenganstandar-standaryangsangatketatyangharus

dimilikidalam penerapansebuah“affirmativeaction”/diskriminasipositif.

Urgensipembedaan dalam bidang pertanahan diDIY bagiwarga etnis

Tionghoa,dalam halinitidakpernahdikajiseberapakuatugensinyauntuk
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diberlakukan sebagai suatu diskriminasi postitif. Peraturan tentang

pertanahanbagiwargaketurunanTionghoa,tidaklayaklagiuntukterus

diterapkan,ditilik dariberbagaisudutpandang yang disebutkan dalam

penelitianini.
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