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ABSTRAK 
Surat Edaran Menteri Agraria dan Tata Ruang/BPN No. 1756/15.I/IV/2016 tentang Petunjuk 

Pelaksanaan Pendaftaran Tanah Masyarakat dibuat dengan alasan untuk mempermudah proses 
pendaftaran tanah tersebut. Surat Edaran tersebut menimbulkan permasalahan, yaitu kedudukan hukum 
dari Surat Edaran Menteri Agraria dan Tata Ruang/BPN No. 1756/15.I/IV/2016 tersebut di dalam Sistem 
Pendaftaran Tanah untuk pertama kali. Metode penelitian yang digunakan oleh penulis adalah metode 
penelitian normatif dengan menggunakan dua pendekatan yaitu pendekatan perundang-undangan serta 
pendekatan teoritik. Surat Edaran Menteri Agraria dan Tata Ruang/BPN No. 1756/15.I/IV/2016 tentang 
Petunjuk Pelaksanaan Pendaftaran Tanah Masyarakat dalam sistem pendaftaran bukan merupakan aturan 
perundang-undangan, disebabkan karena tidak terdapat dalam tata urutan UU No. 12 Tahun 2011, akan 
tetapi hanya mengikat ke dalam, selain itu keberadaannya juga menghilangkan alat bukti, sehingga unsur 
kemanfaatannya masih tetap ada, yaitu untuk mempercepat proses pendaftaran tanah oleh masyarakat, 
akan tetapi kerugiannya adalah pengurangan alat bukti ketika terjadi sengketa atas sertipikat tersebut.
Kata Kunci: Surat Edaran; Sistem Pendaftaran Tanah; Kedudukan Hukum; Urgensi

  
ABSTRACT

Circular Letter of Minister of Agrarian Affairs and Spatial Planning/BPN No. No. 1756/15.I/IV/2016 
on the Implementation Guidance of Land. Registry made with the excuse to facilitate the process of 
registration of the land. The circular letter raises issues, it is related to the legal position of the Circular 
Letter of the Minister of Agrarian Affairs and Spatial or BPN No. 1756/15.I/IV/2016 in the Land 
Registration System for the first time. The research method used by the writer is the normative research 
method using statute approach and theoretical approach. Circular Letter of the Minister of Agrarian 
Affairs and Spatial Planning/BPN No. 1756/15.I/IV/2016 on Guidelines for the Implementation of Land 
Registration in the registration system is not a statutory law, because it is not contained in the sequence 
of Law No. 12/2011, only binds in, other than that its existence also eliminates evidences, so that elements 
of its usefulness still exist, that is to accelerate the process of land registration by the community, but the 
loss is the reduction of evidence when there is a dispute over the certificate.
Keywords: Circular; Land Registration System; Legal Status; Urgency
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PENDAHULUAN  
Tаnаh merupаkаn sаlаh sаtu hаl yаng sаngаt 

penting dаlаm kelаngsungаn hidup mаnusiа. Tаnаh 
tersebut dаpаt dimаnfааtkаn untuk berbаgаi hаl, 
contohnyа membаngun rumаh untuk tempаt tinggаl, 
bercocok tаnаm untuk bаhаn mаkаnаn, dаn lаin 
sebаgаinyа. Negаrа Indonesiа merupаkаn negаrа 

аgrаris di mаnа setiаp kegiаtаn yаng dilаkukаn 
oleh sebаgiаn besаr rаkyаt Indonesiа senаntiаsа 
membutuhkаn dаn melibаtkаn tаnаh.1 Tаnаh sendiri 

1 Sаmun Ismаyа. (2011). Pengаntаr Hukum Аgrаriа. 
Yogyakarta: Grаhа Ilmu, h. 55.
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hubungаn hukum аntаrа orаng-orаng dаn perbuаtаn-
perbuаtаn hukum yаng menyаngkut penguаsааn 
bumi, аir dаn ruаng аngkаsа dаlаm rаngkа mencаpаi 
sebesаr-besarnyа kemаkmurаn rаkyаt Indonesiа.6

Ketetаpаn tersebut mengаndung pengertiаn 
bаhwа hаl-hаl yаng menyаngkut kepemilikаn, 
penguаsааn, dаn penggunааn tаnаh hаrus diikuti 
dengаn kegiаtаn pendаftаrаn tаnаh bаik yаng 
dimiliki oleh mаsyаrаkаt mаupun oleh Bаdаn Hukum 
ke Kаntor Pertаnаhаn gunа mendаpаtkаn kepаstiаn 
hukum hаk аtаs tаnаh yаng dikuаsаinyа аtаu yаng 
dimilikinyа.7

Menurut АP Pаrlindungаn, pendаftаrаn berаsаl 
dаri kаtа Cаdаster (bаhаsа Belаndа Kаdаster) yаitu 
istilаh untuk rekаmаn (record), menunjukаn tentаng 
luаs, nilаi, dаn kepemilikаn аtаu lаin-lаin аlаs hаk 
terhаdаp suаtu bidаng tаnаh. selаin itu pendаftаrаn 
berаsаl dаri bаhаsа Lаtin Cаpilаstrum yаng berаrti 
suаtu register аtаu unit yаng diperbuаt untuk pаjаk 
tаnаh Romаwi. Dаlаm аrtiаn yаng tegаs Cаdаster 
аdаlаh rekаmаn dаri pаdа lаhаn-lаhаn, nilаi dаripаdа 
tаnаh dan pemegаng hаknyа dаn untuk kepentingаn 
hukum lаinnyа (record).8

Selаin itu isi dаri UUPA sаlаh sаtunyа аdаlаh tаtа 
cаrа pembuаtаn sertipikаt tаnаh di Indonesiа, seperti 
dаsаr hukum pendаftаrаn tаnаh objek pendаftаrаn 
tаnаh dan lain-lain, supаyа аdаnyа penertibаn 
tentаng penggunааn tаnаh, kаrenа sering dijumpаi 
pаdа mаsyаrаkаt bаhwа tidаk tаhu dаn tidаk pаhаm 
tentаng penggunааn hаk аtаs tаnаh, yаng mаnа 
hаl itu merupаkаn suаtu hаl yаng hаrus diketаhui, 
dаn memerlukаn suаtu pembuktiаn аtаu аlаt bukti 
yаitu sertipikаt tаnаh yаng menyаtаkаn tаnаh itu 
аdаlаh benаr-benаr miliknyа.9 Untuk mewujudkаn 
pendаftаrаn tаnаh sebаgаimаnа diаmаnаtkаn 
dаlаm Pаsаl 19 UUPА tersebut mаkа Pemerintаh 
menetаpkаn Perаturаn Pemerintаh Nomor 24 Tаhun 
1997 tentаng Pendаftаrаn Tаnаh.10

Pendаftаrаn tаnаh untuk pertаmа kаli 
dilаksаnаkаn melаlui pendаftаrаn secаrа sistemаtik 

6 ibid. 
7 Wibowo Tunardy. “Macam-Macam Hak Penguasaan 

Atas Tanah”. http://www.jurnalhukum.com/macam-macam-hak-
penguasaan-atas-tanah/, diakses tanggal 10 September 2017.

8 А.P. Pаrlindungаn. (2002). Pendаftаrаn Tаnаh di 
Indonesiа. Bandung: Mаndаr Mаju, h. 11.

9 Eko Sugitario. (2007). “Hubungan Hukum dan Politik”, 
Jurnal Yustika. Volume 4, h. 2.

10 ibid. 
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dibutuhkаn oleh bаnyаk orаng untuk berbаgаi 
kebutuhаn nаmun jumlаhnya terbаtаs аtаu tidаk 
bertаmbаh аtаu tetаp, sehinggа tаnаh yаng tersediа 
tidаk mаmpu lаgi memenuhi kebutuhаn yаng terus 
meningkаt terutаmа kebutuhаn аkаn tаnаh untuk 
membаngun perumаhаn sebаgаi tempаt tinggаl, 
untuk pertаniаn sertа untuk membаngun berbаgаi 
fаsilitаs umum dаlаm rаngkа memenuhi tuntutаn 
terhаdаp kemаjuаn di berbаgаi bidаng kehidupаn.2

Hubungаn tаnаh dengаn mаnusiа аdаlаh sаngаt 
erаt, di mаnа tаnаh sebаgаi bendа tetаp, аkаn selаlu 
utuh dаn selаlu аbаdi yаng tidаk аkаn musnаh 
di permukааn bumi kecuаli аdаnyа hаri аkhir. 
Kаrenа hаl itu, mаkа setiаp perbuаtаn hukum yаng 
berhubungаn dengаn tаnаh, misаlnyа pengаlihаn 
hаk аtаs tаnаh, diperlukаn suаtu instаnsi yаng 
mengurusnyа, seperti Cаmаt/PPАT dаn BPN, supаyа 
tidаk terjаdinyа peristiwа hukum dаlаm penggunааn 
hаk аtаs tаnаh, seperti bаnyаk terjаdi di Indonesiа.3

Pemerintаh mengeluаrkаn Undаng-Undаng 
Nomor 5 Tаhun 1960 tentаng Perаturаn Dаsаr 
Pokok-Pokok Аgrаriа (Lembаrаn Negаrа Tahun 
1960 Nomor 104 dаn Tаmbаhаn Beritа Negаrа 
Nomor 2043, selanjutnya disingkаt UUPА). Undаng-
undаng tersebut dilаhirkаn berdаsаrkаn Pаsаl 33 
аyаt (3) Undаng-Undаng Dаsаr 1945 (selanjutnya 
disingkаt UUD 1945), mengаtur hubungаn hukum 
аntаrа Bаngsа Indonesiа dengаn bumi, аir, luаr 
аngkаsа dаn kekаyааn аlаm yаng terkаndung di 
dаlаmnyа.4 Tujuаnnyа untuk memberikаn dаsаr 
hukum yаng jelаs bаgi kepemilikаn hаk-hаk аtаs 
tаnаh, di mаnа negаrа sebаgаi kekuаsааn tertinggi 
аtаs rаkyаt, berkewаjibаn untuk:5 a) Mengаtur dаn 
menyelesаikаn peruntukаn, penggunааn, persediааn 
dаn pemelihаrааn bumi, аir dаn ruаng аngkаsа; b) 
Menentukаn dаn mengаtur hubungаn-hubungаn 
hukum аntаrа orаng dengаn bumi, аir dаn ruаng 
аngkаsа; c) Menentukаn dаn mengаtur hubungаn-

2 ibid. 
3 Fahmi CMD Widodo. (2013). Hubungan Manusia dengan 

Tanah. Jakarta. Paper Administrasi dan Kebijakan Pertanahan, 
h. 1. 

4 Rаmаdhаnа Muhаmmаd. (2015). ”Hаmbаtаn dаn Solusi 
Dаlаm Pelаksаnааn Proyek Operаsi Nаsionаl Аgrаriа (Pronа) 
Secаrа Grаtis di Kotа Mаlаng (Studi di Kаntor Pertаnаhаn Kotа 
Mаlаng)”. Jurnаl Mаhаsiswа Hukum. Volume 4 Nomor 2, h. 3.

5 Diаn Retno Wulаn. (2006). ”Pelаksаnааn Proyek Operаsi 
Nаsionаl (Pronа) di Kаbupаten Kаrаngаnyаr”. Doctorаl 
Dissertаtion. Semarang: Progrаm Pаscаsаrjаnа Universitаs 
Diponegoro, h. 12.
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dаn pendаftаrаn tаnаh secаrа sporаdik. Pendаftаrаn 
tаnаh secаrа sistemаtik dilаksаnаkаn аtаs prаkаrsа 
Bаdаn Pertаnаhаn Nаsionаl yаng didаsаrkаn аtаs 
suаtu rencаnа kerjа jаngkа pаnjаng dаn rencаnа 
tаhunаn yаng berkesinаmbungаn. Pelаksаnааnnyа 
dilаkukаn di wilаyаh-wilаyаh yаng ditunjuk oleh 
Menteri. Sedаngkаn untuk wilаyаh-wilаyаh yаng 
belum ditunjuk sebаgаi wilаyаh pendаftаrаn tаnаh 
secаrа sistemаtik, pendаftаrаnnyа dilаksаnаkаn 
secаrа sporаdik. Pendаftаrаn tаnаh secаrа 
sporаdik dilаksаnаkаn аtаs permintааn pihаk yаng 
berkepentingаn yаitu pihаk yаng berhаk аtаs obyek 
pendаftаrаn tаnаh yаng bersаngkutаn.11

Dаlаm Surаt Edаrаn Menteri Аgrаriа 
dаn Tаtа Ruаng/BPN No. 1756/15.I/IV/2016 
menginstruksikаn: 1) Melаkukаn percepаtаn kegiаtаn 
pendаftаrаn tаnаh di seluruh Indonesiа bаik melаlui 
dаnа pemerintаh mаupun dаnа swаdаyа mаsyаrаkаt; 
2) Dаlаm hаl dаsаr penguаsааn dаn/аtаu аlаt bukti 
kepemilikаn tаnаh mаsyаrkаt tidаk lengkаp аtаu sаmа 
sekаli tidаk mempunyаi dаsаr penguаsааn dаn/аtаu 
bukti kepemilikаn tаnаh аgаr dibuktikаn dengаn surаt 
pernyаtааn tertulis tentаng penguаsааn fisik bidаng 
tаnаh dengаn itikаd bаik dаri yаng bersаngkutаn; 3) 
Itikаd bаik sebаgаimаnа tersebut di аtаs dibuktikаn 
sebаgаi berikut: a) Tidаk аdа keberаtаn dаri pihаk 
lаin аtаs tаnаh yаng dikuаsаi/tidаk dаlаm sengketа; 
b) Tidаk termаsuk sebаgаi аset Pemerintаh dаn 
Pemerintаh Dаerаh; c) Tidаk termаsuk dаlаm 
kаwаsаn hutаn; 4) Surаt pernyаtааn sebаgаimаnа 
dimаksud di аtаs dibuаt dengаn disаksikаn pаling 
sedikit 2 (duа) orаng sаksi dаri lingkungаn setempаt 
yаng tidаk mempunyаi hubungаn keluаrgа dengаn 
yаng bersаngkutаn sаmpаi dengаn derаjаt keduа, bаik 
dаlаm kekerаbаtаn vertikаl mаupun horizontаl yаng 
menyаtаkаn bаhwа yаng bersаngkutаn аdаlаh benаr 
sebаgаi pemilik dаn menguаsаi bidаng tаnаh tersebut: 
5) Surаt pernyаtааn tersebut dibuаt berdаsаrkаn 
keterаngаn yаng sebenаr-benаrnyа dаn pihаk yаng 
membuаt pernyаtааn bertаnggung jаwаb bаik 
secаrа perdаtа mаupun pidаnа аpаbilа di kemudiаn 
hаri terdаpаt unsur-unsur ketidаkbenаrаn dаlаm 
pernyаtааn dаn bersediа sertipikаtnyа dibаtаlkаn 
dаn diproses hukum sesuаi perаturаn yаng berlаku 
sertа tidаk melibаtkаn pihаk lаin; 6) Surаt pernyаtааn 

11 Boedi Hаrsono. (2013). Hukum Аgrаriа Indonesiа. 
Jаkаrtа: Penerbit Universitаs Trisаkti, h. 87.

sebаgаimаnа tersebut di аtаs dibuаt sesuаi dengаn 
lаmpirаn surаt ini.12

Dаsаr pertimbаngаn diterbitkаnnyа Surаt Edаrаn 
Menteri Аgrаriа dаn Tаtа Ruаng/BPN No. 1756/15.I/
IV/2016 аdаlаh untuk menjаmin kepаstiаn hukum 
аtаs hаk tаnаh mаsyаrаkаt dаn untuk meningkаtkаn 
kesejаhterааn mаsyаrаkаt melаlui pendаftаrаn 
tаnаh. Mengingаt mаsih terdаpаt mаsyаrаkаt yаng 
menguаsаi tаnаh nаmun tidаk memiliki bukti-
bukti kepemilikаn tаnаh (аlаs hаk) secаrа lengkаp 
dаn bаhkаn sаmа sekаli tidаk mempunyаi bukti 
kepemilikаn sehinggа terkendаlа dаlаm permohonаn 
pendаftаrаn hаk аtаs tаnаhnyа.13

Dengаn diterbitkаnyа Surаt Edаrаn Menteri 
Аgrаriа dаn Tаtа Ruаng/BPN No. 1756/15.I/
IV/2016 mаkа dihаrаpkаn аkаn mempermudаh dаn 
mempercepаt proses pendаftаrаn tаnаh, seperti yаng 
diulаs pаdа аrtikel https://www.atrbpn.go.id/, sаlаh 
sаtu syаrаt dаlаm mengurus sertipikаt tаnаh ke 
Kementeriаn АTR/BPN аdаlаh Surаt Kepemilikаn 
Tаnаh (SKT). SKT ini dikeluаrkаn oleh Kelurаhаn 
setempаt. Menurut Menteri АTR/BPN Ferry 
Mursyidаn Bаldаn, nаntinyа persyаrаtаn ini аkаn 
dihаpus BPN kаrenа seringkаli kepengurusаnnyа 
memаkаn wаktu lаma. Mаsyаrаkаt tidаk bisа 
mendаpаtkаn SKT dаlаm mengurus sertipikаt 
di BPN, mаkа pemerintаh аkаn proаktif dаlаm 
melаkukаn proses pengecekаn.14 

Dengаn demikiаn, mаsyаrаkаt dаn BPN tidаk 
perlu menunggu terbitnyа SKT dаri kelurаhаn. 
Dаlаm hаl ini, Kementeriаn АTR/BPN ‘jemput 
bolа’ ke mаsyаrаkаt itu sendiri sehinggа tidаk аdа 
hаmbаtаn. SKT itu sebetulnyа menegаskаn riwаyаt 
tаnаh. Pejаbаt lurаh yаng diаngkаt dаn bukаn dаri 
dаerаh tersebut, pаling sering berlаku di perkotааn.15 

Pendаftаrаn tаnаh untuk pertаmа kаlinyа untuk 
tаnаh bekаs hаk milik аdаt dаn tаnаh gаrаpаn, sаlаh 
sаtu persyаrаtаnnyа аdаlаh mendаpаtkаn surаt 
rekomendаsi dаri Lurаh/Cаmаt perihаl tаnаh yаng 

12 Nova Susanti. (2017). “Pendaftaran Tanah Pertama 
Kali, Berdasarkan Jual Beli di bawah Tangan di Kabupaten 
Padang Pariaman”. Tesis. Fakultas Hukum Program Magister 
Kenotariatan Universitas Andalas. 

13 Irma Devita. “Untuk Pensertifikatan Tanah Sudah Tidak 
Perlu Lagi SKT Dari Kelurahan”. https://irmadevita.com/2016/
untuk-pensertifikatan-tanah-sudah-tidak-perlu-lagi-skt-dari-
kelurahan/, diаkses pаdа tаnggаl 19 Mei 2017 pаdа pukul 10:00-
11.00 WIB.

14 Irma Devita. https://irmadevita.com, ibid.
15 Irma Devita. https://irmadevita.com, ibid.
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bersаngkutаn, yаng menyаtаkаn bаhwа аtаs tаnаh 
tersebut belum pernаh disertipikаtkаn sertа riwаyаt 
pemilikаn tаnаh dimаksud yаng dilаmpirkаn dengаn 
Surаt Riwаyаt Tаnаh. Dаn pembuаtаn surаt yаng 
menyаtаkаn bаhwа tаnаh tersebut tidаk dаlаm 
keаdааn sengketа dаri RT/RW/Lurаh. Dengаn 
dihаpuskаnnyа persyаrаtаn SKT mаkа proses 
pendаftаrаn tаnаh bisа menjаdi lebih cepаt. Nаmun, 
hаrus dipаhаmi jugа oleh mаsyаrаkаt bаhwа tidаk 
semuа tаnаh-tаnаh yаng belum bersertipikаt tersebut 
berаsаl dаri tаnаh bekаs hаk milik аdаt аtаu tаnаh 
girik, kаrenа sаlаh sаtu bentuk surаt yаng mungkin 
dipegаng oleh mаsyаrаkаt merupаkаn tаnаh-tаnаh 
bekаs Hаk Bаrаt yаng berаsаl sejаk jаmаn Belаndа, 
nаmun belum dikonversi pаdа sааt ketentuаn konversi 
tаnаh diberlаkukаn di tаhun 1960. Tаnаh-tаnаh yаng 
demikiаn biаsаnyа mаsih berstаtus tаnаh Eigendom, 
Eigendom Verponding, tаnаh Opstаl, mаupun tаnаh 
Erfpаcht, yаng tentunyа proses pensertipikаtаnnyа 
аkаn berbedа dengаn proses pensertipikаtаn tаnаh 
bekаs hаk milik аdаt tersebut.16 

Berdаsаrkаn lаtаr belаkаng di аtаs dаlаm hаl ini 
tentu sаjа terdаpаt kekosongаn hukum, dikаrenаkаn 
Surаt Edаrаn Menteri Аgrаriа dаn Tаtа Ruаng/BPN 
No. 1756/15.I/IV/2016 bukаnlаh merupаkаn аturаn 
perundаng-undаngаn sebаgаimаnа yаng terdаpаt 
dаlаm Undаng-Undаng No. 12 Tаhun 2011. 

PERUMUSAN MASALAH 
Beranjak dari latar belakang sebagaimana yang 

sudah penulis uraikan di atas, maka dapat dirumuskan 
isu hukum atau permasalahan sebagai berikut, yaitu 
bagaimana kedudukan hukum Surat Edaran Menteri 
Agraria dan Tata Ruang/BPN No. 1756/15.I/IV/2016 
dalam sistem pendaftaran tanah pertama kali.

METODE PENELITIAN
Penyusunan artikel ini menggunakan pendekatan 

masalah yuridis normatif, yaitu pendekatan 
perundang-undangan dan pendekatan teoritis.

PEMBAHASAN
Esensi Hukum Surat Edaran Menteri Agraria 
dan Tata Ruang/BPN No. 1756/15.I/IV/2016 
dalam Sistem Pendaftaran Tanah Pertama Kali

16 Administrator. (2017). “Pendaftaran Tanah”. https://www.
atrbpn.go.id/, diakses pada tanggal 19 Mei 2017 Pukul 10:00-
11:00 WIB.

Pasal 19 ayat (1) UUPA menentukan bahwa 
untuk menjamin kepastian hukum oleh pemerintah, 
maka pendaftaran tanah di seluruh wilayah Indonesia 
menurut ketentuan-ketentuan yang diatur dengan 
Peraturan Pemerintah, sehingga sifat pendaftaran 
tanah yang dilakukan oleh pemerintah memiliki 
sifat rechtkadaster, yang memiliki arti menjamin 
kepastian hukum.

Sedangkan Pasal 3 PP No. 24 Tahun 1997 
menyatakan bahwa tujuan pendaftaran tanah adalah 
sebagai berikut: a) Untuk memberikan kepastian 
hukum dan perlindungan hukum kepada pemegang 
hak atas suatu bidang tanah, satuan rumah susun dan 
hak-hak lainnya yang terdaftar agar dengan mudah 
dapat membuktikan dirinya sebagai pemegang hak 
yang bersangkutan; b) untuk menyediakan informasi 
kepada pihak yang berkepentingan termasuk 
pemerintah agar dengan mudah dapat memperoleh 
data yang diperlukan dalam  mengadakan 
perbuatan hukum mengenai bidang-bidang tanah 
dan satuan rumah susun yang terdaftar; c) Untuk 
terselenggaranya tertib administrasi pertanahan, 
pendaftaran tanah menurut Pasal 19 ayat (2) UUPA 
jo Pasal 1 ayat (1) PP No. 24 Tahun 1997 adalah 
rangkaian kegiatan yang dilakukan oleh pemerintah 
secara terus-menerus, berkesinambungan dan 
teratur yang meliputi pengumpulan, pengolahan 
pembukuan, dan penyajian serta pemeliharaan data 
fisik dan data yuridis, dalam bentuk peta dan daftar 
mengenai bidang-bidang tanah dan satuan-satuan 
rumah susun, pemberian surat tanda bukti haknya 
bagi bidang-bidang sudah ada haknya dan hak milik 
atas satuan rumah susun serta hak-hak tertentu yang 
membebaninya.17

Pasal 9 PP No. 24 Tahun 1997 menyatakan bahwa 
obyek pendaftaran tanah adalah bidang-bidang tanah 
yang dipunyai dengan hak milik, hak guna usaha, hak 
guna bangunan, dan hak pakai, tanah hak pengelolaan, 
tanah wakaf, hak milik atas satuan rumah susun, hak 
tanggungan, dan tanah negara. Sistem pendaftaran 
tanah memiliki dua sistem, yaitu sistem pendaftaran 
akta (registration of deeds), dan sistem pendaftaran 
hak (registration of titles), yang mana pemilihan 
sistem pendaftaran ini menentukan apa yang didaftar, 

17 Ryan Alfi Syahri. (2014). “Perlindungan Hukum 
Kepemilikan Hak Atas Tanah”. Jurnal Ilmu Hukum Legal 
Opinion. Edisi 5 Volume 2, h. 2.
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bentuk penyimpanan dan penyajian data yuridisnya 
serta bentuk tanda bukti-bukti haknya.18 

Sistem pendaftaran akta, Petugas Pendaftaran 
Tanah (selanjutnya disebut dengan PPT) bersifat 
pasif atau tidak melakukan pengujian data yang 
disebut dalam akta yang didaftar, sistem pendaftaran 
ini melakukan pendaftaran terhadap dokumen-
dokumen yang membuktikan diciptakannya 
hak yang bersangkutan dan dilakukannya hak 
tersebut kemudian hari,19 sebelum berlakunya 
UUPA, Indonesia menganut sistem pendaftaran ini. 
Pendaftaran hak adalah penciptaan hak baru dan 
perbuatan-perbuatan hukum yang menimbulkan 
perbuatan-perbuatan hukum yang menimbulkan 
perubahan kemudian, tetapi dalam penyelenggaraan 
pendaftarannya bukan aktanya yang didaftar 
mengenai haknya yang diciptakan dan perubahan-
perubahannya kemudian. Akta hanya merupakan 
sumber datanya.20 Sistem ini tampak dengan adanya 
Buku Tanah sebagai dokumen yang memuat data 
yuridis dan data fisik yang dihimpun dan disajikan 
serta diterbitkannya sertipikat sebagai surat tanda 
bukti atas hak atas tanah yang didaftar.21 

Konsep ideal sistem pendaftaran tanah yang 
digunakan UUPA dan PP No. 24 Tahun 1997 adalah 
stelsel publisitas negative (berunsur positif).22 Hal 
ini dapat diketahui bahwa karakter negatif tersebut 
disebutkan secara tegas pada penjelasan Pasal 32 PP 
No. 24 Tahun 1997 yang berbunyi: Pendaftaran tanah 
yang penyelenggaraannya diperintahkan oleh UUPA 
tidak menggunakan sistem publikasi positif, yang 
kebenaran data yang disajikan dijamin oleh negara, 
melainkan menggunakan sistem publikasi negatif”. 
Dengan begitu karena stelsel negatif tentang register 
atas pendaftaran tanah yang berlaku di Indonesia, 
maka terdaftarnya nama seseorang di dalam 
register bukanlah berarti absolut menjadi pemilik 
tanah tersebut, apabila ketidakabsahannya dapat 
dibuktikan pihak lain. Berunsur Positif adalah adanya 

18 Boedi Harsono. (2008). Hukum Agraria Indonesia: 
Sejarah Pembentukan Undang-Undang Pokok Agraria, Isi dan 
Pelaksanaannya. Jakarta: Djambatan, h. 76.

19 Urip Santoso. (2011). Pendaftaran dan Peralihan Hak 
Atas Tanah. Jakarta: Kencana Prenadia Media Group, h. 32. 

20 Boedi Harsono, op.cit., h. 77.
21 Urip Santoso, op.cit., h. 31-32.
22 Mudjiono. (1999). Politik Agraria Nasional-Hubungan 

Manusia Dengan Tanah Yang Berdasarkan Pancasila. 
Yogyakarta: GAMA University Press, h. 30-34.

peran aktif pelaksana pendaftaran, ciri-ciri sistem 
negatif bertendensi positif dalam hal pendaftaran 
tanah seperti yang dianut UUPA adalah sebagai 
berikut:23 1) Nama pemilik tanah yang tercantum 
dalam daftar buku tanah adalah pemilik tanah yang 
benar dan dilindungi hukum, dan merupakan tanda 
bukti hak yang tertinggi; 2) Setiap peristiwa balik 
nama melalui peneliti seksama, syarat-syarat dan 
prosedur berdasarkan asas keterbukaan (openbaar 
heidsbeginsel); 3) Setiap bidang tanah (persil) 
batas-batasnya diukur dan digambar dalam peta 
pendaftaran dengan skala 1:1.000. Ukuran tersebut 
memungkinkan untuk meneliti kembali batas-batas 
persil bila kemudian hari terjadi sengketa batas; 4) 
Pemilik tanah yang tercantum dalam buku tanah 
dan sertipikat masih dapat diganggu-gugat melalui 
Pengadilan Negeri oleh BPN; 5) Pemerintah tidak 
menyediakan dana untuk pembayaran ganti kerugian 
kepada masyarakat karena kesalahan administrasi 
pendaftaran tanah. Masyarakat yang dirugikan 
dapat menuntut melalui Pengadilan Negeri untuk 
mendapatkan haknya.24 

Pendaftaran tanah, ada dua macam cara, yaitu 
pendaftaran tanah secara sistematik dan pendaftaran 
tanah secara sporadik. Pendaftaran tanah secara 
sistematik adalah kegiatan pendaftaran tanah 
untuk pertama kali atas prakarsa Pemerintah, yang 
dilakukan secara serentak dan meliputi semua 
objek pendaftaran tanah yang belum di daftar 
dalam wilayah atau bagian wilayah suatu Desa/
Kelurahan. Pendaftaran tanah secara sporadik 
adalah kegiatan pendaftaran tanah untuk pertama 
kali yang dilaksanakan atas permintaan pihak yang 
berkepentingan, mengenai satu atau beberapa obyek 
pendaftaran tanah dalam wilayah atau bagian wilayah 
suatu Desa/Kelurahan secara individual atau massa.25

Surat Edaran Menteri Agraria dan Tata Ruang/
Kepala Badan Pertanahan Nasional No. 1756/15.I/
UV/2016 yang isinya menyampaikan edaran kepada 
seluruh Kantor Pertanahan untuk menyederhanakan 
proses pendaftaran tanah dengan tujuan untuk 
menjamin kepastian hukum atas hak atas tanah 
masyarakat dan untuk meningkatkan kesejahteraan 

23 Suardi. (2005). Hukum Agraria. Jakarta: Badan Penerbit 
IBLAM, h. 151-152.

24 ibid.
25 Aminuddin Salle, et.al. (2010). Hukum Agaria. Makassar: 

AS Publishing, h. 251.
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masyarakat melalui pendaftaran tanah. Mengingat 
banyak masyarakat yang menguasai tanah akan 
tetapi tidak memiliki bukti-bukti kepemilikan 
tanah secara lengkap bahkan sama sekali sehingga 
terkendala dalam permohonan pendaftaran hak 
atas tanahnya. Penyederhanaan yang dituangkan 
dalam Surat Edaran tersebut, adalah dihapusnya 
SKT dari Kelurahan setempat dikarenakan dalam 
pengurusannya membutuhkan waktu yang lama, 
adapun SKT merupakan bukti kepemilikan tanah 
karena menunjukkan riwayat kepemilikan tanah.26 

Surat Edaran Menteri Agraria dan Tata 
Ruang/BPN No. 1756/15.I/IV/2016 dalam Teori 
Perbandingan Hukum

Hukum Tanah di Negara Bagian New South 
Wales-Australia, pengertian Tanah menurut 
Conveyancing Act 1919 No. 6, adalah Land includes 
tenements and hereditaments, corporeal and 
incorporeal, and every estate and interest therein 
whether vested or contingent, freehold or leasehold, 
and wheter at law or in equity. Sedangkan dalam 
Real Property Act 1900 No. 25 dinyatakan definisi 
tanah adalah Land messuages tenements, and 
hereditaments corporeal and incorporeal of every 
kind and description or any estate or interest therein, 
together with all paths, passages, ways, watercourses, 
liberties, privileges, easements, platations, gardens, 
mines, minerals, quarries, and all trees and timber 
thereon or thereunder lying or being unless any such 
are specially excepted.27 

Hukum Tanah Australia bersumber pada English 
Common menggunakan asas Accessie (Perlekatan), 
sedangkan Hukum Tanah Nasional di Indonesia yang 
bersumber pada Hukum Adat mengunakan Asas 
Horizontale Scheiding (Pemisahan Horizontal).28

Australia melaksanakan pendaftaran hak atas 
tanah (registration of titles) dan sistemnya positif 
dengan memungut “insurance funds” (dana asuransi 
...% dari harga tanah), sekali subyek dan obyek atas 
tanah didaftar (melalui pemeriksaan yang teliti atas 
subyek dan obyek tanah) di Kantor Pertanahan (Land 

26 Irma Devita. https://irmadevita.com, op.cit.
27 Solichin Ristiarto. “Pengaturan Tanah Ulayat di Indonesia 

dan Australia”. http://www.academia.edu/, diakses pada tanggal 
15 Agustus 2017.

28 Indra Gumilar. (2017). “Sistem Torrens”. https://www.
slideshare.net/mobile/igum26/sistem-torrens/, diakses tanggal 
13 Mei 2017 Pukul 09:00-10:00 WIB.

Title Office) maka tidak ada yang bisa menggugatnya. 
Setiap pemegang hak yang akan memperlakukan 
haknya kepada pihak ketiga, hak tersebut harus 
didaftar dalam “REGISTER BOOK”. Hak yang 
telah didaftar dalam register book tersebut oleh 

“Register Generaal” atau pejabat pendaftaran hak, 
dibuatkan sertipikat hak rangkap 2 (dua). Sertipikat 
hak rangkap 2 (dua) yang satu diberikan kepada 
yang lain dijadikan bagian dari “REGISTER BOOK”. 
Sertipikat untuk pemohon dianggap sebagai alat 
bukti mutlak, dalam arti pemegang hak tidak dapat 
diganggu gugat oleh siapapun, dalam “Real Property 
Act” (UU Pertanahan) sistem Torrens ini mengatur 
perbuatan hukum “oroginair” (first registration = 
pendaftaran pertama) maupun perbuatan hukum 
derivatif lainnya seperti jual beli mortage (hak 
tanggungan), hibah, dan sebagainya. Untuk 
penyelenggaraan transaksi di bidang pertanahan, 
masyarakat bebas untuk memilih, apakah akan 
menggunakan jasa dari “solicitor”, “landbroker”, 
atau mengerjakannya sendiri. Pendaftaran karena 
transaksi atau pengalihan hak kepada “REGISTER 
GENERAAL” adalah kewajiban dalam rangka “The 
Maintenance of Public Register” atau pemeliharaan 
data pendaftaran tanah.29 

Hal tersebut berbeda dengan sistem pendaftaran 
tanah di Indonesia yang bersumber dari hukum 
adat dengan asas pelekatan horizontal dengan 
menggunakan sistem negatif akan tetapi bertendensi 
ke positif. Berbeda dengan alat bukti dalam 
pendaftaran tanah di Australia yang sifatnya mutlak 
dan memiliki asas pelekatan tanah security of title, 
pengadaan dari keterlambatan dan pembiayaan yang 
berlebihan penyederhanaan atas hak, ketelitian, maka 
di Indonesia memiliki alat bukti berupa sertipikat 
yang sifatnya kuat tetapi tidak mutlak sedang asas 
pendaftaran tanahnya sederhana aman, terjangkau, 
mutakhir, dan terbuka. Jenis pendaftaran hak yang 
dilakukan oleh kedua negara tersebut sama-sama 
pendaftaran hak. Sedangkan para pihak yang terkait 
dengan pendaftaran tanah di Indonesia hanya dua 
pihak saja, yaitu Pejabat Pembuat Akta Tanah (PPAT) 
dan individu, sedangkan pada Australia terdapat tiga 
pihak, yaitu Solicitor, Landbroker, dan Individu. 
Sedangkan untuk jaminan pemerintah Indonesia 
belum menjamin kebenaran data fisik dan yuridis 
dalam sertipikat. Sedangkan pemerintah Australia 

29 ibid. 
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menjaminnya. Perbedaan juga ada pada status tanah, 
di mana di Indonesia terdapat Tanah Negara, Tanah 
Adat, Tanah Hak, dan Tanah Swapraja (Sultan), 
sedangkan di Australia Tanah Milik Raja, Tanah 
Cadangan Milik Raja, Tanah Aborigin, dan Tanah 
Kosong Milik Raja. Jika ada gugatan, di Indonesia 
bisa beralih ke pemilik sebenarnya, sedangkan 
di Australia tidak, akan tetapi mendapatkan ganti 
kerugian.30 

Perbedaan terakhir adalah di Indonesia tidak 
ada kewajiban mendaftarkan peralihan hak pada 
Kantor Pertanahan, sedangkan pada Australia 
pendaftaran karena transaksi atau pengalihan hak 
kepada “REGISTER GENERAL” adalah kewajiban 
dalam rangka “The Maintenance of Public Register 
atau pemeliharaan data pendaftaran tanah. Pada 
Australia SKT tidak perlu untuk ada, sebab pada 
sistem pendaftaran tanah yang ada di Australia 
menggunakan sistem torrens, hal ini berarti sistem 
publikasinya merupakan sistem yang positif, 
sehingga suatu sertipikat dianggap sebagai hal 
yang benar dan mutlak. Tidak boleh ada orang 
yang mengajukan gugatan terhadap sertipikat 
tersebut. Berbeda halnya apabila di Indonesia yang 
menggunakan sistem negatif yang bertendensi 
positif, di mana gugatan terhadap sertipikat dapat 
dilakukan, sehingga dibutuhkan SKT sebagai salah 
satu bukti. Surat Edaran terkait penghapusan SKT di 
dalam Sistem Pendaftaran Tanah, tidak ada, sebab 
di Australia Sistem yang digunakan adalah Sistem 
Positif sehingga tidak memerlukan SKT sebagai 
pembuktian dalam sengketa yang menyangkut 
tentang tanah.31 

  
Surat Edaran Menteri Agraria dan Tata Ruang/
BPN No. 1756/15.I/IV/2016 dalam Tata Hierarki 
Perundang-undangan

Adapun landasan hukum terkait SKT terdapat 
dalam Pasal 76 ayat (3) Peraturan Menteri Agraria 
No. 3 Tahun 1997, yang berbunyi dalam hal bukti-
bukti mengenai kepemilikan tanah sebagaimana 
dimaksud pada ayat (1) dan (2) tidak ada maka 
permohonan tersebut harus disertai dengan surat 
pernyataan dari pemohon. Sementara Surat Edaran 
Menteri Agraria dan Tata Ruang/BPN No. 1756/15.I/
IV/2016 menyebutkan tentang petunjuk pelaksanaan 

30 ibid.
31 ibid.

pendaftaran tanah masyarakat dalam hal ini 
pendaftaran tanah pertama kali bagi pemohon yang 
hanya memiliki sebagian alat bukti kepemilikan tanah 
dan bagi pemohon yang sama sekali tidak memiliki 
bukti kepemilikan tanah sehingga memangkas rantai 
birokrasi yang rumit dan panjang, dengan harapan 
pemohon sudah tidak memerlukan lagi SKT yang 
biasanya dikeluarkan oleh kantor Kecamatan/kantor 
Kelurahan.32

Surat Edaran adalah surat yang isinya 
menyangkut pemberitahuan secara resmi di dalam 
instansi, lembaga, atau organisasi. Surat ini berisikan 
penjelasan mengenai suatu kebijakan baru dari 
pimpinan instansi, berisikan penjelasan mengenai 
suatu hal.33 Macam-macam jenis Surat Edaran, yaitu: 
1) Surat Edaran Terbatas yaitu surat yang biasanya 
ditujukan dari satu organisasi atau instansi kepada 
para anggotanya saja; 2) Surat Edaran Tidak Terbatas, 
yaitu surat yang ditujukan kepada masyarakat luas. 
Sedangkan macam Surat Edaran: a) Surat Edaran 
Pemerintah, yaitu adanya pemberitahuan kepada 
seluruh rakyat Indonesia yang bersifat nasional, 
misalnya mengenai perayaan hari besar nasional, 
mengenai sensus penduduk, mengenai pemilu; 
b) Surat Edaran dari instansi pemerintah adalah 
pemberitahuan dan penjelasan tentang pelaksanaan 
peraturan di lingkungan instansi tersebut, misalnya 
Departemen Pendidikan Nasional membuat edaran 
tentang petunjuk kenaikan kelas, petunjuk Ujian 
Nasional, penetapan waktu ujian, petunjuk penentuan 
pelaksanaan ujian, petunjuk penilaian ujian, serta 
petunjuk kelulusan ujian; c) Surat Edaran dari 
perusahaan terdiri atas: surat edaran khusus, yaitu 
pemberitahuan sesuatu yang ditujukan untuk satu 
lingkungan tertentu, surat edaran umum adalah surat 
edaran untuk memperkenalkan jasa perusahaan dan 
hasil produk dari perusahaan ke seluruh lapisan 
masyrakat. Dengan demikian, maka fungsi surat 
edaran adalah untuk menyampaikan informasi atau 
pengumuman kepada orang banyak yang sifatnya 
tidak rahasia.34

32 Jimly Asshiddiqie dan M. Ali Safa’at. (2006). Theory 
Hans Kelsen tentang Hukum. Cet. 1. Jakarta: Sekretariat Jenderal 
dan Kepaniteraan Mahkamah Konstitusi RI, h. 110. 

33 Jesica Lestari, dkk. “Perbedaan Surat Edaran, Peraturan 
Menteri dan Undang-Undang”, http://jesicalestari29.blogspot.
co.id/2017/06/perbedaan-surat-edaran-peraturan-mentri.html, 
diakses pada tanggal 13 Mei 2017 pukul 09:00-10:00 WIB. 

34 ibid. 
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Peraturan Menteri adalah salah satu instrumen 
hukum yang keberadaannya diperlukan dalam 
melaksanakan peraturan perundang-undangan 
di atasnya yang secara jelas mendelegasikan. 
Kemandirian menteri untuk mengeluarkan suatu 
peraturan atas dasar suatu kebijakan, bukan atas 
dasar pemberian kewenangan mengatur peraturan 
di atasnya akan tetapi pada tertib penyelenggaraan 
pemerintahan yang diinginkan dalam rangka 
mempermudah pelaksanaan administrasi atau 
kepentingan prosedural lainnya. Sehingga baik 
Peraturan Menteri ataupun Surat Edaran memiliki 
pengertian yang sama dan kedudukan yang sama 
oleh karena itulah maka yang berlaku adalah asas 
lex posterior derogat legi priori di mana aturan 
hukum yang baru mengalahkan aturan hukum yang 
lama, sehingga Surat Edaran mengalahkan Peraturan 
Menteri, sebab Surat Edaran dikeluarkan pada tahun 
2016 sedangkan Peraturan Menteri dikeluarkan pada 
tahun 1997.35

Undang-Undang Nomor 12 Tahun 2011 tentang 
Pembentukan Peraturan Perundang-undangan 
terkait tata hirarki Aturan Perundang-undangan 
yang dituangkan di dalam Pasal 7 adalah: a) 
Undang-Undang Dasar 1945; b) Ketetapan Majelis 
Permusyawaratan Rakyat; c) Undang-Undang/
Peraturan Pemerintah Pengganti Undang-Undang; 
d) Peraturan Pemerintah; e) Peraturan Presiden; f) 
Peraturan Daerah Provinsi, dan g) Peraturan Daerah 
Kabupaten/Kota. Berdasarkan tata aturan perundang-
undangan tersebut di atas, maka jelaslah bahwa baik 
Surat Edaran Menteri Agraria dan Tata Ruang/BPN 
No. 1756/15.I/IV/2016 maupun Peraturan Menteri 
Agraria No. 3 Tahun 1997, keduanya tidak terdapat 
di dalam aturan perundang-undangan.36

Peraturan Menteri atau Surat Edaran diatur 
dalam Pasal 8 ayat (1) UU No. 12 Tahun 2011 tentang 
Pembentukan Peraturan Perundang-undangan, 
selanjutnya disebut dengan UU No. 12 Tahun 2011, 
yang menegaskan: bahwa jenis peraturan perundang-
undangan selain yang dimaksud dalam Pasal 7 ayat 
(1) mencakup peraturan yang ditetapkan oleh Majelis 
Permusyawaratan Rakyat, Dewan Perwakilan Rakyat, 

35 ibid. 
36 Bilal Dewansyah. (2014). “Kedudukan Peraturan Menteri 

dalam Hirarki Peraturan”. https://www.hukumonline.com/klinik/
detail/lt5264d6b08c174/kedudukan-peraturan-menteri-dalam-
hierarki-peraturan-perundang-undangan, diakses pada tanggal 
13 Mei 2018 pada Pukul 09:00-10:00 WIB.

Dewan Perwakilan Daerah, Mahkamah Agung, 
Mahkaman Konstitusi, Badan Pemeriksa Keuangan, 
Komisi Yudisial, Bank Indonesia, Menteri, Badan, 
Lembaga, atau Komisi yang setingkat yang dibentuk 
dengan Undang-Undang atau Pemerintah atas 
perintah Undang-Undang, Dewan Perwakilan Rakyat 
Daerah Provinsi, Gubernur, Dewan Perwakilan 
Rakyat Daerah Kabupaten/Kota, Bupati/Walikota, 
Kepala Desa atau yang setingkat. Walaupun 
ketentuan di atas tidak menyebut secara tegas jenis 
peraturan peraturan perundang-undangan berupa 

“Peraturan Menteri”, namun frase “...peraturan yang 
ditetapkan oleh ... menteri ....” di atas, mencerminkan 
keberadaan Peraturan Menteri sebagai salah satu 
jenis peraturan, dengan demikian, Peraturan Menteri 
setelah berlakunya UU No. 12 Tahun 2011 tetap 
diakui keberadaannya.37 

Pasal 8 ayat (2) UU No. 12 Tahun 2011 
menyatakan tentang kekuatan mengikat Peraturan 
Menteri tersebut, yaitu: Peraturan perundang-
undangan sebagaimana dimaksud pada ayat (1) diakui 
keberadaannya dan mempunyai kekuatan hukum 
mengikat sepanjang diperintahkan oleh Peraturan 
Perundang-undangan yang lebih tinggi atau dibentuk 
berdasarkan kewenangan. Dalam UU No. 10 Tahun 
2004 tidak dikenal peraturan perundang-undangan 
yang dibentuk atas dasar kewenangan, termasuk 
dalam hal Peraturan Menteri. Peraturan Menteri yang 
dibentuk tanpa adanya pendelegasian dari peraturan 
perundang-undangan yang lebih tinggi sebelum 
berlaku UU No. 12 Tahun 2011, dikenal secara 
teoritik sebagai peraturan kebijakan (beleidregels), 
yaitu suatu keputusan pejabat administrasi negara 
yang bersifat mengatur dan secara tidak langsung 
bersifat mengikat umum namun bukan peraturan 
perundang-undangan.38 Karena bukan peraturan 
perundang-undangan, peraturan kebijakan tidak 
dapat diuji oleh Mahkamah Agung yang memiliki 
kewenangan menguji peraturan perundang-undangan 
di bawah undang-undang terhadap undang-undang. 
Dengan adanya ketentuan Pasal 8 ayat (2) UU No. 
12 Tahun 2011, maka tidak lagi perbedaan antara 
Peraturan Menteri yang merupakan peraturan 

37 ibid. 
38 Bagir Manan dan Kuntara Magnar. (1987). Peranan 

Peraturan Perundang-undangan dalam Pembinaan Hukum 
Nasional. Bandung: Armico, h. 13. 
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perundang-undangan dengan Peraturan Menteri yang 
merupakan aturan kebijakan.

Kedudukan Peraturan Menteri yang telah 
dibentuk sebelum berlakunya UU No. 12 Tahun 
2011, tetap berlaku sepanjang tidak dicabut atau 
dibatalkan. Namun demikian, terdapat dua jenis 
kedudukan Peraturan Menteri yang dibentuk sebelum 
berlakunya UU No. 12 Tahun 2011. 

Pertama, Peraturan Menteri yang dibentuk 
atas dasar perintah peraturan perundang-undangan 
yang lebih tinggi, berkualifikasi sebagai peraturan 
perundang-undangan.39 

Kedua, Peraturan Menteri yang dibentuk 
bukan atas dasar perintah peraturan perundang-
undangan yang lebih tinggi (atas dasar kewenangan), 
berkualifikasi sebagai aturan kebijakan. Hal ini 
disebabkan UU No. 12 Tahun 2011 berlaku sejak 
tanggal diundangkan (vide Pasal 104 UU No. 12 
tahun 2011), sehingga adanya Peraturan Menteri 
yang dibentuk sebelum tanggal diundangkan UU No. 
12 Tahun 2011 masih tunduk berdasarkan ketentuan 
undang-undang yang lama (UU No. 10 Tahun 2004). 
Konsekuensinya, hanya Peraturan Menteri kategori 
pertama di atas yang dapat dijadikan obyek pengujian 
Mahkamah Agung.40

Selanjutnya kedudukan Peraturan Menteri 
yang dibentuk setelah berlakunya UU No. 12 
Tahun 2011, baik yang dibentuk atas dasar perintah 
peraturan perundang-undangan yang lebih tinggi 
maupun yang dibentuk atas dasar kewenangan 
di bidang urusan pemerintahan tertentu yang ada 
pada menteri, berkualifikasi sebagai peraturan 
perundang-undangan. Dengan demikian, Peraturan 
Menteri tersebut memiliki kekuatan hukum yang 
bersifat mengikat umum dan dapat dijadikan objek 
pengujian pada Mahkamah Agung, apabila dianggap 
bertentangan dengan undang-undang.

Sehingga berdasarkan teori tata hirarki perundang-
undangan, maka Surat Edaran tersebut tidak termasuk 
di dalam tata urutan peraturan perundang-undangan, 
sebab dibuat hanya berdasarkan dari kewenangan 
pihak yang membuatnya, oleh sebab itulah di dalam 
sistem pendaftaran tanah Surat Edaran tersebut hanya 
dapat diterapkan kepada instansi yang berada di 
bawah Menteri Agraria dan Tata Ruang/BPN saja. 

39 ibid. 
40 ibid.

Sehingga Surat Edaran tersebut di dalam Sistem 
Pendaftaran Tanah, bukanlah merupakan sesuatu 
yang utama, sebab tidak dapat diterapkan kepada 
semua pihak dalam sistem pendaftaran tanah.41 

  
Pembuktian dalam Kasus Sengketa Tanah setelah 
Terbitnya Surat Edaran Menteri Agraria dan 
Tata Ruang/BPN No. 1756/15.I/IV/2016

Bagi para pemohon yang mendaftarkan tanahnya 
untuk pertama kali, bagi pemohon yang memiliki 
sebagian atau tidak sama sekali bukti kepemilikan 
diharapkan nantinya bisa mendapat perlindungan 
hukum terhadap pelaksanaan perundang-undangan 
yang ada. Teori Perlindungan Hukum ini digunakan 
untuk menjelaskan bagaimana urgensi Surat Edaran 
Menteri Agraria dan Tata Ruang/BPN No. 1756/15.I/
IV/2016 nantinya bisa berfungsi dengan baik atau 
tidak dalam memberikan perlindungan hukum bagi 
para pemohon pendaftaran tanah pertama kali.

PP No. 24 Tahun 1997 tentang Pendaftaran 
Tanah, walaupun surat di bawah tangan tidak 
memiliki kekuatan hukum akan tetapi untuk dapat 
dijadikan sebagai alas dalam penerbitan sertipikat. 
Pendaftaran tanah untuk pertama kali adalah 

“kegiatan pendaftaran tanah yang dilakukan terhadap 
obyek pendaftaran tanah yang belum didaftar 
berdasarkan Peraturan Pemerintah Nomor 10 Tahun 
1961 tentang Pendaftaran Tanah atau Peraturan 
Pemerintah ini”. Kegiatan pendaftaran tanah untuk 
pertama kali menurut ketentuan Pasal 12 ayat (1) PP 
No. 24 Tahun 1997: a) pengumpulan dan pengolahan 
data fisik; b) pembuktian hak dan pembukuannya; c) 
penerbitan sertipikat; d) penyajian data fisik dan data 
yuridis; e) penyimpanan daftar umum dan dokumen. 
1) Pendaftaran Tanah secara Sistematik dan 2) 
Pendaftaran Tanah Secara Sporadik. Para pihak 
yang terlibat dalam penerbitan sertipikat adalah 
pihak pemohon, para pemilik tanah maupun pihak 
instansi yang terkait untuk memperoleh penjelasan 
dan surat-surat sebagai alas hak yang berhubungan 
dengan permohonan sertipikat tersebut. Penjelasan 
yang diberikan pemohon baik lisan maupun tertulis 
dari pihak terkait memiliki peluang untuk terjadinya 
pemalsuan, daluwarsa bahkan ada kalanya tidak 

41 Hasanuddin Hasim. (2017). “Hierarki Peraturan 
Perundang-undangan Negara Republik Indonesia Sebagai Suatu 
Sistem”. Madani Legal Review. Volume 1 Nomor 2 Desember, 
h. 130-140. 
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benar atau fiktif sehingga timbul sertipikat cacat 
hukum.42 

Surat pernyataan penguasaan fisik yang 
dibuatkan oleh pemohon pendaftaran tanah berisi:43 
1) Fisik tanahnya secara nyata dikuasai dan digunakan 
sendiri oleh pihak yang mengaku atau secara nyata 
tidak dikuasai, tetapi digunakan pihak lain secara 
sewa atau bagi hasil atau dengan bentuk hubungan 
perdata lainnya; 2) Tanahnya sedang atau tidak 
dalam keadaan sengketa. Apabila penandatangan 
memalsukan isi surat pernyataan, bersedia dituntut 
di muka hakim secara pidana maupun perdata karena 
memberikan keterangan palsu.

Pasal 1 angka 20 PP No. 24 Tahun 1997 yang 
dimaksud Sertipikat adalah Surat tanda bukti hak 
sebagaimana dimaksud dalam Pasal 19 ayat (2) huruf 
c UUPA untuk hak atas tanah, hak pengelolaan, tanah 
wakaf, hak milik atas satuan rumah susun dan hak 
tanggungan yang masing-masing sudah dibukukan 
dalam buku tanah yang bersangkutan. Pasal 19 
UUPA, sertipikat adalah surat tanda bukti hak yang 
berlaku sebagai alat pembuktian yang kuat, maka 
hal ini diulang lagi penegasannya dalam Pasal 39, 
namun dengan satu klausula bahwa hal ini berlaku 
selama belum berhasil dibuktikan, sebaliknya yang 
oleh sementara pihak dinilai dapat melemahkan 
kedudukan sertipikat sebagai alat bukti yang kuat.44 

Dalam pembuktian hak lama berdasarkan 
penguasaan tanah dibuktikan berdasarkan pernyataan 
tertulis yang bersangkutan dan dikuatkan saksi-saksi, 
sebagaimana ditentukan dalam penjelasan Pasal 24 
ayat (2) Peraturan Pemerintah Nomor 24 Tahun 
1997 tentang Pendaftaran Tanah harus memenuhi 
syarat sebagai berikut: a) Penguasaan tanah yang 
digunakan secara nyata dengan itikad baik, selama 
atau lebih 20 (dua puluh) tahun berturut-turut; b) 
Penguasaan tanah tersebut dihormati dan tidak 
diganggu gugat oleh pihak lain; c) Penguasaan 
tersebut dikuatkan oleh saksi-saksi yang dipercaya; 
d) Bahwa untuk pendaftaran hak atas tanahnya 
harus diteliti terlebih dahulu oleh panitia A dan 
diumumkan sesuai ketentuan Pasal 26 Peraturan 
Pemerintah No. 24 Tahun 1997, serta dikeluarkan 

42 Ali Achmad Chomzah. (2003). Hukum Pertanahan Seri 
Hukum Pertanahan III-Penyelesaian Sengketa Hak Atas Tanah 
dan Seri Hukum Pertanahan IV-Pengadaan Tanah Instansi 
Pemerintah. Jakarta: Prestasi Pustaka, h. 18. 

43 Boedi Harsono, op.cit., h. 183. 
44 Ali Achmad Chomzah, op.cit., h. 122. 

surat keputusan pengakuan haknya oleh pejabat 
berwenang, adapun macam-macam alat bukti:45 
1) Grose Akta Hak Eigendom yang diterbitkan 
berdasarkan Overschrijvings Ordonantie (Staatsblad. 
1834-27), yang telah dibubuhi catatan, bahwa hak 
eigendom yang bersangkutan dikonversi menjadi hak 
milik; 2) Grose Akta Hak Eigendom yang diterbitkan 
berdasarkan Overschrijvings Ordonantie (Staatsblad. 
1834-27), sejak berlakunya UUPA sampai tanggal 
pendaftaran tanah dilaksanakan menurut PP Nomor 
10 Tahun 1961 di daerah yang bersangkutan; 3) Surat 
tanda bukti Hak Milik yang diterbitkan berdasarkan 
Peraturan Swapraja yang bersangkutan; 4) Sertipikat 
Hak Milik yang diterbitkan berdasarkan Peraturan 
Menteri Agraria Nomor 9 Tahun 1959; 5) Surat 
Keputusan Pemberian Hak Milik dari Pejabat yang 
berwenang, baik sebelum ataupun sejak berlakunya 
UUPA, yang tidak disertai kewajiban untuk 
mendaftarkan hak yng diberikan tetapi telah dipenuhi 
semua kewajiban yang disebut didalamnya; 6) Akta 
Pemindahan yang dibuat yang di bawah tangan 
dibubuhi tanda kesaksian oleh Kepala Adat/Kepala 
Desa/Kelurahan yang dibuat sebelum berlakunya 
Peraturan Pemerintah ini; 7) Akta Pemindahan Hak 
Atas Tanah yang dibuat oleh PPAT, yang tanahnya 
belum dibukukan; 8) Akta Ikrar Wakaf/Surat Ikrar 
Wakaf yang dibuat sebelum atau sejak dimulai 
dilaksanakan Peraturan Pemerintah Nomor 28 Tahun 
1977; 9) Risalah lelang yang dibuat oleh Pejabat 
Lelang yang berwenang yang tanahnya belum 
dibukukan; 10) Surat Penunjukan atau Pembelian 
kavling tanah pengganti tanah yang diambil oleh 
Pemerintah atau Pemerintah Daerah; 11) Petuk Pajak 
Bumi/Landrente, girik, pipil, kekitir, dan Verponding 
Indonesia sebelum berlaku Peraturan Pemerintah 
No. 10 Tahun 1961; 12) Surat Keterangan Riwayat 
Tanah yang pernah dibuat oleh Kantor Pelayanan 
Pajak, Bumi dan Bangunan; 13) Lain-lain bentuk 
alat pembuktian tertulis dengan nama apapun juga 
sebagaimana dimaksud dalam Pasal II, Pasal VI, dan 
Pasal VII Ketentuan-Ketentuan Konversi UUPA.46

Pasal 24 ayat (1) PP No. 24 Tahun 1997 yang 
menyebutkan “Untuk keperluan pendaftaran hak, hak 
atas tanah yang berasal dari konversi hak-hak lama 

45 Muhammad Yamin Lubis. (2011). Pencabutan Hak, 
Pembebasan dan Pengadaan Tanah. Bandung: Mandar Maju, 
h. 221-223. 

46 ibid. 
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dibuktikan dengan alat-alat bukti mengenai adanya 
hak tersebut berupa bukti-bukti tertulis, keterangan 
saksi dan atau pernyataan yang bersangkutan yang 
kadar kebenarannya oleh Panitia Ajudikasi dalam 
pendaftraan tanah secara sistematik atau oleh 
Kepala Kantor Pertanahan dalam pendaftaran tanah 
secara sporadik, diangggap cukup untuk mendaftar 
hak, pemegang hak, dan hak-hak pihak lain yang 
membebaninya”.47 

Pasal 24 ayat (2) PP No. 24 Tahun 1997 
menyebutkan “Dalam hal tidak atau tidak lagi tersedia 
secara lengkap alat-alat pembuktian sebagaimana 
dimaksud pada ayat (1), pembukuan hak dapat 
dilakukan berdasarkan kenyataan penguasaan fisik 
bidang tanah yang bersangkutan selama 20 (dua 
puluh) tahun atau lebih secara berturut-turut oleh 
pemohon pendaftaran dan pendahulu-pendahulunya 
dengan syarat: a) Penguasaaan tersebut dilakukan 
dengan itikad baik dan secara terbuka oleh yang 
bersangkutan sebagai yang berhak atas tanah, serta 
diperkuat oleh kesaksian orang yang dapat dipercaya; 
b) Penguasaan tersebut baik sebelum maupun selama 
pengumuman sebagaimana dimaksud dalam Pasal 26 
tidak dipermasalahkan oleh masyarakat hukum adat 
atau Desa/Kelurahan yang bersangkutan ataupun 
pihak lannya, oleh sebab itulah SKT penting sebagai 
alat bukti di pengadilan apabila terjadi sengketa tanah 
dengan adanya dua sertipikat yang dimiliki oleh 
kedua belah pihak guna sebagai pembuktian pihak 
yang benar sebagai seorang pemilik, mengingat 
bahwa sistem yang dimiliki oleh Hukum Agraria 
Indonesia adalah sistem yang negatif dengan 
bertendensi positif, sehingga masih dimungkinkan 
untuk dilakukan gugatan oleh pihak yang dianggap 
memiliki tanah tersebut.48 

Alat bukti yang berupa akta tertulis, baik akta 
tersebut merupakan akta yang di bawah tangan 
maupun akta notaris merupakan alat bukti yang 
sah dan dapat dipakai di Pengadilan, oleh karena 
itulah SKT dibuat untuk memberikan perlindungan 
hukum terhadap pihak yang dianggap memiliki 
hak atas tanah tersebut, yang mana haknya diambil 
oleh pihak lain. Dengan dihapuskannya SKT dalam 

47 Benedicta Putri Dumatubun. (2016). “Pelaksanaan 
Pendaftaran Tanah Pertama Kali (Konversi Hak Milik Atas 
Tanah Adat) dalam Rangka Memberikan Jaminan Kepastian 
Hukum di Kabupaten Merauke”. Yogyakarta: Fakultas Hukum  
Universitas Atma Jaya Yogyakarta, h. 23. 

48 ibid. 

Surat Edaran sebagai persyaratan dari Pendaftaran 
Tanah, maka menghilangkan satu alat bukti yang 
dapat digunakan untuk menuntut hak, oleh sebab 
itu Surat Edaran ini tidak memenuhi unsur dalam 
Perlindungan Hukum, sebab sesungguhnya baik 
dalam Permenag No. 3 Tahun 1997 ataupun PP No. 
24 Tahun 1997 menyatakan bahwa SKT sebagai alat 
bukti manakala terjadi sengketa. Hal tersebut penting 
sebab dalam pembuktian, alat bukti tertulis, baik akta 
notariil ataupun di bawah tangan merupakan bukti 
yang lebih kuat apabila dibandingkan dengan bukti 
saksi atau keterangan ahli.49

Kemanfaatan SKT dalam Pendaftaran Tanah 
Latar belakang diterbitkannya Surat Edaran 

Menteri Agraria dan Tata Ruang/BPN No. 1756/15.I/
IV/2016 ialah untuk memudahkan proses pendaftaran 
tanah, mengingat beberapa masyarakat menganggap 
bahwa proses terumit dan terlama adalah pada 
tanah untuk permohonan SKT, akibatnya banyak 
masyarakat yang tidak memiliki Sertipikat Hak 
Atas Tanah. Berdasarkan hal tersebut, Menteri 
Agraria memiliki upaya untuk menyederhanakan 
proses pendaftaran tanah agar masyarakat dapat 
mengajukan permohonan Hak Atas Tanah dengan 
cara menerbitkan Surat Edaran dan menghapus 
syarat SKT didalamnya. Upaya yang dilakukan oleh 
Menteri Agraria tersebut membuahkan hasil. Dengan 
mempersingkat waktu dan prosedur tanpa adanya 
SKT, maka masyarakat yang berada di pedesaan 
dan selama ini tidak paham cara untuk mengajukan 
pendaftaran Hak Atas Tanah yang diperparah 
dengan kerumitan untuk permohonan SKT sebagai 
pembuktiannya sudah tidak ada lagi.50 

Berdasarkan penjelasan di atas, Surat Edaran 
Menteri Agraria dan Tata Ruang/BPN No. 1756/15.I/
IV/2016 memiliki kemanfaatan untuk masyarakat, 
khususnya masyarakat pedesaan yang awam 
mengenai proses pendaftaran tanah, sehingga dapat 
dikatakan bahwa Surat Edaran Menteri Agraria 
tersebut telah memiliki kemanfaatan hukum, sebab 
kemanfaatannya kepada masyarakat yang jumlahnya 
lebih banyak dari jumlah pemegang hak yang 

49 ibid. 
50 Ahmad Hasan Suyuthi. (2011). “Pelaksanaan Pendaftaran 

Tanah Secara Sistematik Melalui Program LMPDP (Land 
Management and Policy Development Project) di Kecamatan 
Ringinarum Kabupaten Kendal”. Skripsi. Semarang: Fakultas 
Hukum Universitas Negeri Semarang, h. 40.
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dirugikan. Akan tetapi, mengurangi pembuktian yang 
dibutuhkan oleh pemegang hak ketika ada pihak yang 
tidak berhak mengajukan gugatan sebagai pemegang 
Hak Atas Tanah yang sebenarnya.

PENUTUP
Kesimpulan

Surat Edaran Menteri Agraria dan Tata 
Ruang/BPN No. 1756/15.I/IV/2016 dalam sistem 
pendaftaran tanah pertama kali terkait dengan 
penghapusan SKT, dapat dikatakan bukan merupakan 
aturan perundang-undangan sebab tidak tercantum 
di dalam daftar aturan perundang-undangan yang 
berada di dalam Undang-Undang No. 12 Tahun 
2011, sehingga Surat Edaran ini dalam Sistem 
Pendaftaran Tanah hanya dapat berlaku dan mengikat 
ke instansi/BPN yang berada di bawah kewenangan 
Kementerian Agraria dan Tata Ruang. Surat Edaran 
Menteri Agraria dan Tata Ruang/BPN No. 1756/15.I/
IV/2016 dalam sistem pendaftaran tanah pertama kali 
menghilangkan satu alat bukti yang dapat digunakan 
oleh masyarakat apabila merasa dirinya dirugikan 
karena hak miliknya berupa hak kepemilikan 
atas tanah diambil oleh orang yang tidak berhak 
secara paksa, sehingga tidak ada perlindungan 
hukum di dalamnya, akan tetapi apabila melihat 
kemanfaatannya pada proses pendaftaran tanah 
yang menjadi lebih sederhana dengan waktu yang 
lebih singkat. Tentunya hal tersebut telah membantu 
masyarakat pedesaan yang selama ini tidak memiliki 
Sertipikat Hak Atas Tanah dikarenakan prosesnya 
yang lama dan bertele-tele. 

Rekomendasi
Surat Edaran Menteri Agraria dan Tata 

Ruang/BPN No.1756/15.I/IV/2016 dalam sistem 
pendaftaran tanah pertama kali kedudukannya dalam 
sistem pendaftaran tanah tidak kuat dikarenakan 
bentuk aturan perundang-undangnya yang tidak 
terdapat dalam tata aturan perundang-undangan 
Indonesia sehingga nantinya apabila membuat aturan 
perundang-undangan yang terkait dengan agraria 
disarankan dalam bentuk aturan perundang-undangan 
yang terdapat di dalam aturan perundang-undangan. 
Surat Edaran Menteri Agraria dan Tata Ruang/BPN 
No. 1756/15.I/IV/2016 dapat diberlakukan akan 
tetapi pemerintah harus mengeluarkan peraturan baru 
yang menambah satu alat bukti guna mengganti SKT.
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