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ABSTRAK 

SAHLIANA. Analisis Kebijakan Dan Implementasi BPBD (Badan 

Penanggulangan Bencana Daerah) Dalam Upaya Pengendalian Kebakaran Hutan 

Dan Lahan Dikabupaten Rokan Hilir. Pembimbing pertama ANNA JULIARTI, 

dan pembimbing kedua RAHAYU PRASTYANINGSIH. Kebakaran hutan dan 

lahan (karhutla) merupakan masalah lingkungan serius di Indonesia, khususnya di 

Sumatera dan Kalimantan, yang berdampak pada ekosistem, kesehatan, ekonomi, 

dan citra internasional. Sebagai lembaga penanggulangan bencana daerah, BPBD 

memiliki peran strategis dalam pencegahan hingga pemulihan karhutla. Penelitian 

ini bertujuan menganalisis efektivitas kebijakan dan implementasi BPBD 

Kabupaten Rokan Hilir dalam pengendalian karhutla menggunakan metode 

deskriptif-analitis dan Model Edward III (1980). Hasil penelitian menunjukkan 

bahwa BPBD telah melaksanakan berbagai upaya pencegahan dan kesiapsiagaan, 

seperti pemberdayaan masyarakat, peningkatan kapasitas sumber daya, patroli, 

kampanye pencegahan, dan koordinasi lintas sektor. Namun, implementasinya 

belum efektif secara berkelanjutan karena masih bersifat reaktif, dengan 

komunikasi dan disposisi berada pada tingkat sedang, serta sumber daya dan 

struktur birokrasi pada tingkat rendah. Hambatan utama meliputi lemahnya 

integrasi ilmu lingkungan, belum optimalnya sistem deteksi dini berbasis 

teknologi dan analisis ekologis, serta struktur birokrasi yang belum berbasis 

ekosistem. Penelitian ini menyimpulkan perlunya perubahan paradigma dari 

pendekatan kebencanaan menuju pendekatan ilmu lingkungan terapan untuk 

memperkuat efektivitas kebijakan pengendalian karhutla di tingkat daerah. 

Kata Kunci : karhutla, BPBD, model Edward III 

ABSTRACT 

SAHLIANA. Analysis of BPBD (Regional Disaster Management Agency) Policy 

and Implementation in Forest and Land Fire Control Efforts in Rokan Hilir 

Regency. First advisor ANNA JULIARTI, and second advisor RAHAYU 

PRASTYANINGSIH. Forest and land fires (karhutla) are a serious environmental 

problem in Indonesia, particularly in Sumatra and Kalimantan, impacting 

ecosystems, health, the economy, and international image. As a regional disaster 

management agency, BPBD has a strategic role in the prevention and recovery of 

forest and land fires. This study aims to analyze the effectiveness of policies and 

implementation by BPBD Rokan Hilir Regency in controlling forest and land fires 

using descriptive-analytical methods and the Edward III Model (1980). The 

results of the study show that BPBD has carried out various prevention and 

preparedness efforts, such as community empowerment, capacity building of 

resources, patrols, prevention campaigns, and cross-sector coordination. However, 

its implementation has not been effective in a sustainable manner because it is still 

reactive, with communication and disposition at a moderate level, and resources 
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and bureaucratic structure at a low level. The main obstacles include weak 

integration of environmental science, suboptimal technology-based early detection 

systems and ecological analysis, and a bureaucratic structure that is not yet 

ecosystem-based. This study concludes that a paradigm shift is needed from a 

disaster approach to an applied environmental science approach to strengthen the 

effectiveness of forest and land fire control policies at the regional level. 

Keyword: karhutla, BPBD, Edward III’s model 
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BAB I 

PENDAHULUAN 

1.1  Latar Belakang 

Kebakaran hutan dan lahan (karhutla) merupakan masalah lingkungan 

serius yang hampir setiap tahun melanda Indonesia, terkhusus di wilayah 

Sumatera dan Kalimantan. Fenomena ini tidak hanya menimbulkan kerugian 

ekosistem, kehilangan biodiversitas, gangguan terhadap kesehatan masyarakat 

akibat kabut asap, tetapi juga berdampak pada ekonomi nasional serta citra 

Indonesia di kancah dunia internasional. 

Kebakaran hutan dan lahan umumnya dipicu oleh perbuatan manusia baik 

yang disengaja maupun yang tidak disengaja dan diperparah oleh perubahan iklim 

ekstrem. Praktik pembukaan lahan dengan cara dibakar khususnya pada kawasan 

lahan gambut menjadi faktor dominan yang meningkatkan resiko kebakaran 

terutama pada musim kemarau. Kondisi ini diperburuk dengan penurunan muka 

air tanah gambut yang menjadikan lahan menjadi mudah terbakar. (Ratnaningsih 

dan Prastyaningsih, 2017).  

Kebakaran hutan dan lahan menjadi ancaman berulang di Indonesia yang 

menimbulkan kerugian ekologis, kesehatan publik, ekonomi, sosial dan politik. 

Selain emisi gas rumah kaca dan degradasi lahan, kabut asap berulang mendorong 

gangguan kesehatan (ISPA), menghambat transportasi, terganggunya hubungan 

antarnegara tetangga, dan menimbulkan biaya besar untuk penanggulangan dan 

pemulihan. 

Sebagai salah satu aktor kunci di tingkat daerah Badan Penanggulangan 

Bencana Daerah (BPBD) memiliki mandat utama pada proses penanggulangan 

bencana, termasuk kebakaran hutan dan lahan. Berdasarkan Undang-Undang 

Penanggulangan Bencana Nomor 24 Tahun 2007, BPBD memiliki fungsi 

koordinasi, komando, dan pelaksana diseluruh tahapan manajemen bencana, yang 

mencakup mitigasi, kesiapsiagaan, respons darurat, serta tahap rekonstruksi. 

Dengan demikian, efektifitas kebijakan dan implementasi program BPBD menjadi 
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penentu dalam keberhasilan pengendalian kebakaran hutan dan lahan ditingkat 

daerah. 

Kabupaten Rokan Hilir dikenal sebagai daerah rawan terjadinya kebakaran 

karena didominasi oleh lahan gambut. Karakteristik ekologis tersebut menjadikan 

wilayah ini rentan terhadap kebakaran berulang, terutama ketika memasuki 

periode kemarau. Upaya penanggulangan kebakaran hutan dan lahan (karhutla) 

melibatkan berbagai lembaga dari kementerian teknis hingga pemerintah daerah 

dengan Badan Penanggulangan Bencana Daerah (BPBD) sebagai aktor kunci 

pada level daerah untuk pencegahan, kesiapsiagaan, tanggap darurat, dan 

pemulihan (INPRES/3/2020, 2020). 

BPBD dibentuk dan diatur oleh Undang-Undang tentang Penanggulangan 

Bencana dan peraturan pelaksananya (UU Nomor 24 Tahun 2007). UU ini 

memberi kewenangan dan mandat kepada pemerintah daerah, melalui BPBD, 

untuk menyusun kebijakan daerah, peta kawasan rawan, program pencegahan, 

kesiapsiagaan, koordinasi tanggap darurat, dan pemulihan pascabencana. Oleh 

karena itu, implementasi kebijakan BPBD menjadi instrumen penting strategis 

dalam menurunkan risiko dan dampak kebakaran hutan dan lahan di tingkat lokal. 

Namun demikian, efektivitas kebijakan dan implementasi program BPBD 

dalam upaya pengendalian kebakaran hutan dan lahan seringkali menghadapi 

tantangan, seperti keterbatasan sumber daya dan anggaran, koordinasi lintas 

sektor yang belum optimal, serta rendahnya partisipasi Masyarakat dalam upaya 

pencegahan kebakaran. 

Studi empiris menunjukkan bahwa meskipun kerangka kebijakan dan 

institusi (termasuk BPBD) relatif mapan, implementasi kebijakan di lapangan 

sering menghadapi kendala serius. Kendala tersebut meliputi sumberdaya 

manusia, logistic, lemahnya koordinasi lintas instansi, minimnya pemanfaatan 

teknologi, konflik kewenangan serta karakteristik lahan gambut dan kondisi cuaca 

ekstrem yang mempersulit pencegahan dan pemadaman kebakaran hutan dan 

lahan. (Budiningsih et al., 2022). 
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Beberapa penelitian ditingkat kabupaten juga memperlihatkan pola yang 

berulang seperti keterbatasan personel dan peralatan pemadaman kebakaran, 

kurangnya keterlibatan komunitas lokal secara sistematis, serta pendanaan darurat 

yang tidak selalu cepat dan memadai. Selain itu, pergeseran kebijakan dari 

pendekatan reaktif (pemadaman) menuju pendekatan preventif dan kolaboratif 

menuntut kapasitas manajerial dan mekanisme insentif baru di tingkat daerah 

(Novita  et al, 2024). 

Berdasarkan uraian diatas, permasalahan permasalahan utama 

pengendalian kebakaran hutan dan lahan di tingkat daerah tidak hanya terletak 

pada ketersediaan kebijakan, tetapi terutama pada bagaimana kebijakan tersebut 

diimplementasikan oleh BPBD sebagai pelaksana kebijakan public. Oleh karena 

itu terdapat kebutuhan akan analisis yang mendalam dan kontekstual mengenai: 

(1) bagaimana kebijakan BPBD dirumuskan di tingkat daerah berkaitan kebakaran 

hutan dan lahan (karhutla); (2) bagaimana proses implementasi (organisasi, 

sumber daya, koordinasi, mekanisme pendanaan) berlangsung; dan (3) sejauh 

mana implementasi tersebut efektif menurunkan kejadian dan dampak kebakaran 

hutan dan lahan. 

Meskipun telah banyak penelitian yang membahasa tentang kebakaran 

hutan dan lahan, sebagian besar studi masih berfokus pada aspek ekologi, teknis 

pemadaman,  atau peran masyarakat, sementara kajian yang secara spesifik masih 

terbatas. Selain itu belum banyak penelitian yang mengkaji integrase kebijakan 

pengendalian kebijakan pengendalian kebakaran hutan dan lahan ke dalam 

dokumen perencanaa pembangunan daerah serta implementasinya di wilayah 

rawan gambut dan kebakaran seperti Kabupaten Rokan Hilir. 

Berdasarkan kondisi diatas, maka research gap pada penelitian ini terletak 

pada menganalisis integrasi perencanaan pengendalian kebakaran hutan dan lahan 

dalam dokumen perencanaan daerah (RPJMD) serta evaluasi efektivitas kebijakan 

dan implementasi BPBD (Badan Penanggulangan Bencana Daerah) dalam 

konteks local  diKabupaten Rokan Hilir. 

Penelitian ini penting dilakukan untuk menilai sejauh mana kebijakan dan 

implementasi BPBD dalam upaya pengendalian kebakaran hutan dan lahan 
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berjalan efektif, serta untuk merumuskan rekomendasi strategis guna memperkuat 

tata kelola kebencanaan di tingkat daerah. 

1.2 Rumusan Masalah 

1. Bagaimana implementasi kebijakan BPBD dalam upaya pengendalian 

kebakaran hutan dan lahan? 

2. Apa saja faktor yang mendukung dan menghambat pelaksanaan kebijakan 

BPBD Kabupaten Rokan Hilir ? 

3. Bagaimana rekomendasi strategi untuk memperkuat kebijakan 

pengendalian kebakaran hutan dan lahan? 

1.3 Tujuan Penelitian 

1. Menganalisis implementasi kebijakan BPBD Rokan Hilir dalam 

pengendalian kebakaran hutan dan lahan. 

2. Mengidentifikasi apa saja faktor pendukung dan penghambat dalam 

pelaksanaan kebijakan. 

3. Merumuskan rekomendasi strategi penguatan kebijakan dan implementasi 

BPBD Rokan Hilir. 

1.4 Manfaat Penelitian 

1. Manfaat akademis, penelitian ini dapat membantu untuk mengetahui 

sejauh mana kebijakan dan implementasi Badan Penanggulangan Bencana 

Daerah (BPBD) dalam menurunkan intensitas kebakaran hutan dan lahan 

yang terjadi dikabupaten rokan hilir. 

2. Manfaat teoritis, hasil penelitian ini diharapkan dapat menjadi rujukan 

tambahan dan memperkaya kajian ilmiah serta mendukung pengembangan 

penelitian selanjutnya dimasa mendatang. 
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BAB V 

KESIMPULAN DAN SARAN 

A. Kesimpulan 

Berdasarkan analisis implementasi kebijakan menggunakan model Edward III, 

penelitian ini menyimpulkan bahwa: 

1) BPBD Kabupaten Rokan Hilir telah mengimplementasikan berbagai 

kebijakan upaya pencegahan dan kesiapsiagaan kebakaran hutan dan 

lahan, terutama yang berorientasi pada pemberdayaan masyarakat, 

peningkatan kapasitas sumberdaya, patroli lapangan, kampanye 

pencegahan, serta penguatan koordinasi lintas sektor. Namun demikian, 

implementasi kebijakan tersebut belum sepenuhnya efektif dalam 

menurunkan risiko kebakaran secara berkelanjutan, karena masih kuatnya 

orientasi kebijakan pada pendekatan kebencanaan yang bersifat responsif. 

Pengendalian karhutla belum sepenuhnya diposisikan sebagai persoalan 

ilmu lingkungan terapan yang menuntut pencegahan berbasis ekosistem, 

teknologi lingkungan, dan penegakan hukum yang konsisten. Akibatnya, 

kebijakan cenderung bersifat reaktif dan berulang dari tahun ke tahun. 

2) Faktor Pendukung dan Penghambat Implementasi Kebijakan 

Penelitian ini menemukan bahwa faktor pendukung utama implementasi 

kebijakan BPBD meliputi: 

a) Adanya komitmen kelembagaan BPBD dalam pencegahan dan 

kesiapsiagaan karhutla. 

b) Ketersediaan sumber daya manusia dan relawan yang relatif 

memadai hingga tingkat desa. 

c) Terbangunnya jejaring koordinasi multipihak, baik lintas OPD 

maupun lintas wilayah administrasi. 

d) Keberadaan SOP penanganan bencana sebagai pedoman 

operasional. 
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Sementara itu, faktor penghambat implementasi kebijakan mencakup: 

a) Lemahnya integrasi ilmu lingkungan dalam perencanaan dan 

alokasi sumber daya 

b) Keterbatasan infrastruktur pencegahan berbasis ekosistem, seperti 

embung dan pengelolaan tata air gambut 

c) Belum optimalnya pemanfaatan sistem deteksi dini berbasis 

teknologi dan analisis ekologis. 

d) Lemahnya penegakan hukum terhadap pelaku pembakaran hutan 

dan lahan. 

e) Struktur birokrasi yang masih dominan berbasis administratif, 

belum berbasis ekosistem. 

Faktor-faktor penghambat tersebut menyebabkan kebijakan pencegahan belum 

mampu memutus siklus kebakaran yang berulang. 

3) Strategi Penguatan Kebijakan dan Implementasi BPBD Rokan Hilir 

Penelitian ini menyimpulkan bahwa penguatan kebijakan pengendalian 

karhutla di Kabupaten Rokan Hilir memerlukan perubahan paradigma 

kebijakan, dari pendekatan kebencanaan semata menuju pendekatan ilmu 

lingkungan terapan. Integrasi ilmu lingkungan ke dalam seluruh variabel 

implementasi Edward III, komunikasi, sumber daya, disposisi, dan struktur 

birokrasi menjadi prasyarat utama untuk meningkatkan efektivitas kebijakan 

BPBD secara jangka panjang. 
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B. Saran 

Dari hasil penelitian diatas peneliti menyarankan: 

1. Disarankan agar kajian kebijakan kebencanaan, khususnya pengendalian 

kebakaran hutan dan lahan, mengintegrasikan perspektif ilmu lingkungan 

secara eksplisit dalam analisis implementasi kebijakan. Model Edward III 

perlu dikembangkan lebih lanjut dengan memasukkan dimensi ekologi dan 

risiko lingkungan sebagai variabel substantif yang memengaruhi 

keberhasilan implementasi kebijakan kebencanaan di daerah rawan 

karhutla. 

2. Pemerintah Daerah Kabupaten Rokan Hilir disarankan untuk menetapkan 

pengendalian karhutla sebagai isu strategis lingkungan daerah, bukan 

semata isu kebencanaan, mengutamakan pencegahan berbasis ekosistem 

dalam RPJMD, RKPD, dan penganggaran daerah, memperkuat regulasi 

daerah yang mendukung pencegahan karhutla berbasis lingkungan dan 

penegakan hukum. 

3. BPBD Kabupaten Rokan Hilir disarankan untuk: 

a) Mengembangkan sistem deteksi dini berbasis analisis ekologis, 

sosial, dan ekonomi secara terintegrasi. 

b) Memprioritaskan alokasi sumber daya untuk pencegahan berbasis 

lingkungan, seperti pembangunan embung dan pengelolaan tata air 

gambut. 

c) Meningkatkan kapasitas SDM BPBD dalam literasi lingkungan 

dan manajemen risiko ekologi. 

d) Memperkuat koordinasi lintas sektor berbasis ekosistem, bukan 

hanya berbasis administrasi wilayah; 

e) Mengoptimalkan peran Masyarakat Peduli Api (MPA) sebagai 

aktor pencegahan ekologis, bukan hanya relawan pemadaman. 

4. Penelitian selanjutnya disarankan untuk membandingkan implementasi 

kebijakan karhutla antar kabupaten/kota berbasis karakter ekosistem, 

mengembangkan model implementasi kebijakan kebencanaan yang secara 

khusus dirancang untuk wilayah gambut dan rawan kebakaran. Serta dapat 
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menggunakan data runtut waktu (longitudinal) untuk melihat perubahan 

kebijakan dan kinerja implementasi secara berkelanjutan. 
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