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ABSTRAK 

Ubahsyarat merupakan kaedah dalam proses pembangunan tanah yang mana 
ia merupakan suatu proses penukaran kategori kegunaan tanah sedia ada pada 

hakmilik kepada sesuatu yang baharu bagi membolehkan tanah tersebut dibangunkan 
sepertimana cadangan pembangunan tanah. Ubahsyarat berlaku apabila pemilik 
tanah atau pemaju mengemukakan permohonan sama ada melalui ubahsyarat secara 
terus ke Pejabat Tanah Daerah atau Kebenaran Merancang (KM) melalui Agensi 

Pusat Setempat (OSC). Dalam mempertimbangkan permohonan ini, Pihak Berkuasa 
Negeri (PBN) akan merujuk ulasan dari Pihak Berkuasa Perancang Tempatan 
(PBPT) dan PLANMalaysia selain dari perakuan oleh Pentadbiran Tanah. Akan 
tetapi terdapat kepelbagaian keputusan yang diberikan oleh PBN. Oleh itu, objektif 

kajian ini adalah untuk mengkaji senario yang berlaku dalam permohonan 
ubahsyarat; mengkaji asas dan kriteria pertimbangan dalam pemberian ulasan dan 
penyediaan perakuan permohonan ubahsyarat; menentukan kriteria keutamaan dalam 
asas pembuatan keputusan permohonan ubahsyarat. Kajian kes telah dijalankan di 

Pejabat Tanah dan Galian Negeri Johor dan kaedah penyelidikan secara kajian 
campuran telah diaplikasikan. Pertama, analisis secara ―desk research‖ terhadap 36 
fail kes permohonan ubahsyarat telah dijalankan, diikuti dengan sesi temu bual 
dengan 12 responden yang melibatkan pentadbir tanah dan pihak perancang untuk 

mendapatkan data kualitatif. Kemudian, data kuantitatif pula diperoleh melalui 
pengedaran soal selidik kepada 60 orang responden yang terdiri daripada 
PLANMalaysia, Pihak Berkuasa Perancang Tempatan, Pejabat Tanah Daerah, 
Jabatan Tanah dan Galian Johor dan Pusat Setempat. Data kualitatif dianalisis 

menggunakan analisis kandungan dan deskriptif, manakala data kuantitatif dianalisis 
menggunakan analisis Indeks Kepentingan Relatif (RII). Hasil kajian menunjukkan 
terdapat tiga jenis senario dalam permohonan ubahsyarat yang memberi kesan 
kepada pemilik tanah. Pertama, ia adalah permohonan yang bercanggah dengan zon 

guna tanah. Kedua, permohonan yang bercanggah antara kategori guna tanah pada 
hakmilik dan pembangunan sedia ada dengan zon guna tanah, dan akhir sekali, 
permohonan yang menunjukkan perbezaan cadangan pembangunan dengan 
ketetapan biasa Manual Piawaian Perancangan. Penemuan ketiga-tiga senario ini 

memberikan gambaran tentang bagaimana cara ulasan dan perakuan tertentu 
diberikan. Oleh itu, aspek apakah kriteria yang perlu dipertimbangkan dalam 
menyediakan semakan dan perakuan perlu diteliti. Perihal ini membawa kepada 
pengenalpastian lima asas membuat keputusan. Lima asas ini termasuk pembuatan 

keputusan berdasarkan fakta, rasional, intuisi, pengalaman dan autoriti yang 
kemudiannya diperincikan melalui pengenalpastian 33 kriteria dan seterusnya 
disusun mengikut keutamaan berdasarkan RII. Pengenalpastian keutamaan ini 
daripada 33 kriteria boleh membimbing agensi yang terlibat dalam menyediakan 

semakan dan perakuan bagi permohonan ubahsyarat. 
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ABSTRACT 

Variation of Conditions is a method used in the process of changing the 
category of land use on a legal title to something new to enable the land to be 

developed according to the proposed land development. This occurs when the 
landowner or developer submits an application for Variation of Condition directly to 
the District Land Officer or submits a Planning Permission (KM) through a One-Stop 
Center Agency (OSC). In considering this application, the State Authority (SA) will 

refer to the reviews from the Local Planning Authority (LPA) and PLANMalaysia, 
apart from getting the certification from the Land Administration (LA). Nonetheless, 
there is a variety of decisions made by the SA. Therefore, the objectives of this 
research were to identify the scenarios in the application for Variation of Conditions 

of Land Use, investigate the basis and criteria of consideration for the giving reviews 
and certificates and determine the priority criteria in the decision-making basis of 
variation of conditions application. A case study research was conducted at the Johor 
Land and Mines Office, and a mixed-method approach was adopted. First, a ―desk 

research‖ analysis of 36 case application files for Variation of Conditions was 
conducted, followed by an interview session with 12 respondents which involved 
land administrators and planners to obtain qualitative data. Then, quantitative data 
was obtained through the distribution of questionnaires to 60 respondents from 

PLANMalaysia, Local Planning Authority, District Land Office, Johor Land and 
Mines Department and One Stop Centre. The qualitative data was analysed using the 
content and descriptive analysis, whereas the quantitative data was analysed using 
the Relative Importance Index (RII) analysis. The result showed three types of 

scenarios in the application of variation of conditions that affect landowners. Firstly, 
they are the applications that conflict with land use zones. Secondly, applications that 
conflict between land use categories on titles and existing development with land use 
zones, and finally, applications that showed differences in the development proposal 

with the usual stipulations of the Planning Standards Manual. The findings of these 
three scenarios provided a reflection on how certain reviews and certifications are 
given. Therefore, aspects of what criteria need to be considered in providing a review 
and certification have to be examined. This description led to the identification of the 

five bases of decision making. These five bases include facts-based decision making, 
rationale, intuition, experience and authority were then specify through the 
identification of 33 criteria and subsequently arranged according to priority based on 
the RII. Identification of this priority from the 33 criteria can guide agencies 

involved in providing reviews and certification for the Variation of Condition 
application. 
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  BAB 1

 

 

PENGENALAN 

1.1 Pendahuluan 

Kejayaan projek-projek pembangunan tanah oleh pemaju boleh dijadikan 

sebagai ukuran kepada pencapaian kemajuan sesebuah negara. Tahap kemajuan 

bidang harta tanah turut dipengaruhi oleh undang-undang dan polisi pembangunan 

yang sepatutnya disifatkan mampu mengekang risiko dan keberhasilan yang ada. 

Undang-undang yang berkaitan dengan perancangan dan pembangunan tanah 

mestilah selari dengan konteks pembangunan semasa agar ia mampu berfungsi 

dengan sewajarnya dan sekaligus menyokong ke arah pembangunan yang mengambil 

kira kriteria kesinambungan sosial, ekonomi dan persekitaran.  

Proses pembangunan tanah melibatkan beberapa peringkat utama, namun 

begitu, penentuan kebolehlaksanaan sesebuah pembangunan adalah bergantung 

kepada aspek ketersediaan sesebuah tanah bukan hanya pada faktor fizikal tetapi juga 

faktor perundangan. Dalam konteks di negara ini, ketersediaan faktor pentadbiran 

dan perundangan tanah pula melibatkan dua punca kuasa perundangan iaitu 

pematuhan kepada kegunaan tanah dibawah Kanun Tanah Negara 1965 (KTN) dan 

warta zon guna tanah seperti yang dinyatakan dibawah Akta Perancangan Bandar 

Dan Desa 1976 (Akta 172). Justeru, dalam menjayakan sesebuah pembangunan 

tanah adalah memerlukan penglibatan inter-organisasi sebagai pelaksana kepada 

perundangan yang berkaitan. 

1.2 Latar Belakang Kajian 

Peruntukan KTN 1965 dan Akta 172 mempunyai kepentingan masing-masing 

dalam aspek perancangan dan aktiviti pembangunan tanah. Dalam konteks kategori 
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kegunaan tanah, KTN 1965 telah memperuntukan keperluan penetapan kategori 

kegunaan tanah melalui Seksyen 52 dan diperincikan lagi kebolehgunaannya melalui 

ketetapan syarat nyata dan syarat tersirat yang terpakai ke atas satu-satu hak milik 

tanah (Ariff et a.l, 2021).  Merujuk kepada Akta 172 pula, aspek guna tanah 

dijelaskan peraturannya dalam ketetapan pengezonan guna tanah dalam rancangan 

tempatan yang telah digazetkan. Kedua-dua peruntukan perundangan ini telah 

menetapkan kebolehgunaan tanah berdasarkan punca kuasa masing-masing. Secara 

dasarnya, ketetapan kegunaan tanah boleh dirujuk dalam hak milik tanah dan juga 

rancangan tempatan yang telah digazetkan mengikut lokasi kedudukan tanah. Kedua-

dua sumber rujukan ini dijadikan kriteria penilaian dalam kelulusan pembangunan 

tanah khususnya dalam proses permohonan ubah syarat tanah (INSTUN, 2018) 

Kelulusan permohonan ubah syarat tanah diperlukan bagi memastikan 

sebarang aktiviti pemajuan yang dijalankan tidak bercanggah dengan ketetapan 

kedua-dua perundangan asas yang dirujuk (Zainol et al., 2018). Namun, dalam 

konteks ubahsyarat seringkali dikaitkan dengan percanggahan kegunaan tanah dalam 

hakmilik dengan rancangan tempatan ataupun dengan apa yang telah terbina di atas 

tanah sehingga menyebabkan ada permohonan yang ditolak dan ditangguhkan. 

Terdapat juga keadaan bilamana permohonan ubahsyarat telah diluluskan dengan 

kategori yang dikehendaki oleh pemilik tanah walaupun zon guna tanahnya berbeza. 

Ini dapat dilihat seperti mana Rajah 1.1 yang menunjukkan hakmiliknya adalah 

untuk hospital swasta tetapi zon guna tanahnya adalah untuk institusi. Semua ini, 

memberi refleksi tentang bagaimana sesuatu pertimbangan permohonan di pihak 

PLANMalaysia dan Pihak Berkuasa Perancang Tempatan (PBPT) itu dibuat.  

Terdapat kecenderungan kedua-duanya membuat ulasan dan memberi 

keputusan berdasarkan kepada bidang kuasa dan autoriti perundangan masing-

masing, kerana itulah terdapat kes-kes yang telah dibawa ke Jawatankuasa Perancang 

Negeri, Lembaga Rayuan sehingga ke mahkamah tinggi bagi tujuan mendapatkan 

keadilan. Situasi ini dilihat sebagai cabaran utama dalam proses pembangunan tanah 

yang mana kedua-dua peruntukan perundangan ini sepatutnya diterjemahkan dengan 

lebih baik demi mendepani permintaan permodenan dan lonjakan urbanisasi. 

Ketetapan antara kedua-dua punca kuasa perundangan mestilah bersifat dinamik 
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dalam penelitian terhadap permohonan kelulusan pembangunan agar ia dapat 

diselesaikan pada peringkat pentadbiran tanah, PLANMalaysia dan PBPT tanpa 

dirujuk kepada Lembaga Rayuan atau lebih tinggi lagi sehingga ke peringkat 

mahkamah. Perihal ini selaras dengan pendirian YAB Menteri Besar Johor selaku 

pengerusi Mesyuarat Perancang Negeri Johor Bil 4/2020 dan disokong oleh 

pengerusi Lembaga Rayuan Negeri Johor semasa mempengerusikan Lembaga 

Rayuan Johor Bil 1/2020. Ini bermakna mereka yang terlibat dalam memberikan 

ulasan perlu mendalami kedua-dua peruntukan perundangan iaitu KTN 1965 dan 

Akta 172 dalam konteks kelulusan ubah syarat.  

 

Rajah 1.1 Percanggahan kegunaan tanah pada hakmilik dengan zon guna tanah 
(Pejabat Tanah dan Galian Negeri Johor, 2020) 
 

 
 
 
1.3 Isu dan Pernyataan Masalah 

Permohonan kelulusan pembangunan dalam konteks pentadbiran tanah 

melibatkan proses pecah sempadan (Seksyen 135 hingga 139), pecah bahagian 
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(Seksyen 140 hingga 145), ubah syarat (Seksyen 124) dan cantuman (Seksyen 146 

hingga 150). Selain itu, terdapat juga permohonan serentak untuk pecah sempadan, 

perubahan syarat tanah dan sekatan kategori guna tanah (Seksyen 124A) dan Serah 

Balik Berimilik Semula (SBBS) (Seksyen 204 A-H) dikemukakan untuk tujuan 

pembangunan. Permohonan ubah syarat adalah merujuk kepada  proses pertukaran 

kegunaan tanah yang disifatkan sebagai satu bentuk pembangunan tanah sepertimana 

ketetapan peruntukan Kanun Tanah Negara (KTN) 1965. Justeru, permohonan 

ubahsyarat perlu dikemukakan sekiranya pembangunan yang dicadangkan tidak 

menepati kategori kegunaan tanah mahupun syarat kegunaan tanah sama ada secara 

tersurat atau tersirat.  

Permohonan pembangunan tanah boleh dikemukakan berdasarkan dua 

saluran iaitu melalui agensi pusat setempat atau One Stop Center (OSC) atau ke 

Pejabat Tanah dan Daerah (PTD) bergantung kepada jenis permohonan 

pembangunan yang dirancang. Dalam konteks ubah syarat, permohonan melalui 

OSC adalah melibatkan kelulusan berkaitan pertukaran kegunaan tanah yang 

bersekali dengan pecah sempadan atau pecah bahagian tanah dalam permohonan 

Kebenaran Merancang (KM). Seksyen 21 (1) Akta 172 memperuntukkan bahawa 

permohonan KM perlu dikemukakan kepada Pihak Berkuasa Perancang Tempatan 

(PBPT) supaya suatu kelulusan bertulis diberikan bagi membolehkan pemilik tanah 

memulakan, mengusahakan atau menjalankan apa-apa pemajuan pada tanah seperti 

mana yang dinyatakan menurut seksyen 22 Akta 172. Permohonan ubahsyarat 

melalui KM boleh dilaksanakan menggunakan mekanisme SBBS sepertimana yang 

diperuntukkan melalui seksyen 203 dan 204 A-H, KTN 1965. Walau bagaimanapun, 

Negeri Johor mengambil pendekatan berbeza iaitu dengan mengunakan kaedah Serah 

Balik Kurnia Semula (SBKS) yang termaktub sepertimana dalam seksyen 197 dan 

seksyen 200 yang dirujuk silang dengan seksyen 76, KTN 1965 (Ariff, Samsudin & 

Ahmad (2021). 

Manakala, saluran kedua permohonan kelulusan ubahsyarat adalah melalui 

PTD. Permohonan terus ke PTD adalah melibatkan aktiviti ubahsyarat antara 

kategori ke kategori, syarat kegunaan, penjenisan aktiviti tertentu dan kategori ―NIL‖ 

yang memerlukan pengenaan syarat tambahan. Permohonan jenis ini biasanya tidak 
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melibatkan perubahan material dan hanya boleh digunapakai pada tanah yang 

berkeluasan tidak melebihi 3 ekar (Suhailizan, 2020). Proses dan prosedur kelulusan 

permohonan ubah syarat adalah merujuk kepada ketetapan yang digunapakai di 

negeri masing-masing. Namun, dalam mempertimbangkan kelulusan permohonan 

yang di kemukakan oleh pemohon, terdapat jabatan lain seperti Pihak Berkuasa 

Perancang Tempatan (PBPT) dan Jabatan Perancangan Bandar dan Desa 

Semenanjung Malaysia (PLANMalaysia) yang terlibat dalam pemberian ulasan 

(Manual OSC 3.0, 2019).  

Perkara ini adalah selaras dengan maksud Seksyen 2, Akta 172 yang 

menyatakan bahawa sebarang tindakan yang menyebabkan berlakunya perubahan 

material bagi sesuatu tanah termasuklah yang menyebabkan plot tanah menjadi lebih 

kecil atau besar adalah disifatkan sebagai pemajuan. Walaupun KTN 1965 tidak 

secara khusus menetapkan permohonan ubahsyarat memerlukan input perancangan, 

namun kerana rujukan ubahsyarat adalah juga bermaksud pemajuan maka maklumat 

tersebut diperlukan. Kelulusan ubahsyarat menentukan kebolehlaksanaan sesuatu 

pembangunan bertepatan dengan konteks perancangan. Menurut Samsudin (2014), 

kuasa perundangan berkaitan hal pemilikan tanah adalah jelas merujuk kepada 

peruntukan dalam KTN 1965, namun, sekiranya melibatkan proses pembangunan 

tanah, terdapat beberapa perundangan lain yang mesti dirujuk bersama walaupun 

terdapat perbezaan dari aspek punca kuasanya. Merujuk kepada proses ubah syarat 

tanah, hal ini jelas sepertimana keperluan pada akta yang berkuatkuasa iaitu KTN 

1965, peraturan tanah negeri dan pekeliling-pekeliling di pentadbiran tanah. Namun, 

dalam penyediaan ulasan oleh PBPT dan PLANMalaysia, punca kuasa perundangan 

yang dirujuk adalah berbeza iaitu Akta Perancangan Bandar dan Desa 1976, Akta 

172, piawaian perancangan dan pekeliling-pekeliling yang terpakai. Perbezaan punca 

kuasa antara PBPT dan PLANMalaysia dengan PTD dan PTG adalah seperti dalam 

Jadual 1.1.  
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Jadual 1.1 Penentuan punca kuasa dalam penentuan guna tanah  

 Pentadbiran Tanah  Perancangan 

Perundangan Kanun Tanah Negara 1965 

(Akta 56) 

Akta Perancangan Bandar 

dan Desa 1976 (Akta 172) 

 

Jenis 1. Pertanian 
2. Bangunan 

3. Perindustrian 

 

 

 
 

1. Perumahan 
2. Komersil dan Industri 

3. Pertanian 

4. Hutan 

5. Kawasan Lapang 

6. Pantai  
7. Penternakan  

8. Pengangkutan dan 

Komunikasi 

 

Endorsan Dokumen Hakmilik Rancangan Tempatan 

 
Pihak Berkuasa Yang 

Mengawal 

Pejabat Tanah dan Galian/ 

Pejabat Tanah Daerah 

Pihak Berkuasa Perancang 

Tempatan/PLANMalaysia 

 

Pegawai Pelaksana Pentadbir-Pentadbir Tanah 

Pejabat Tanah 

Pegawai Perancang di Pihak-

Pihak Berkuasa 
Tempatan/PLANMalaysia 

 

Pihak Berkuasa Melulus Pihak Berkuasa Negeri 

(PBN) 

Pihak Berkuasa Perancang 

Tempatan 

 
Kaedah Ubahsyarat dan Kebenaran 

Merancang 

Pengubahan Rancangan 

Tempatan Daerah 

 

Ubahsyarat secara jelasnya adalah dibawah KTN yang mana kuasanya adalah 

dibawah kuasa pentadbiran tanah. akan tetapi dalam memproses dan memperakukan 

kepada PBN terdapat peruntukan dalam KTN yang menghendaki ianya merujuk 

kepada Pihak Berkuasa Perancangan. Berdasarkan peruntukan perundangan yang ada 

di Malaysia, perihal perancangan adalah merujuk kepada Akta 172 yang mana 

dibawah bidang kuasa Pihak Berkuasa Perancang. Dalam menafsirkan Pihak 

Berkuasa Perancang pula, ianya merujuk kepada Pihak Berkuasa Perancang dibawah 

Akta 172. Sedangkan secara praktisnya pegawai perancang ditempatkan di dua 

agensi iaitu di Pihak Berkuasa Tempatan dan PLANMalaysia yang mana secara 

praktis amalan selama ini, bagi mana-mana permohonan ubahsyarat ianya perlu juga 

merujuk dan mendapatkan ulasan daripada kedua-dua agensi tersebut walaupun 

ianya merujuk kepada skop yang sama iaitu berkaitan perihal perancangan.  



 

7 

Setelah kesemua ulasan jabatan diterima, pihak PTD hendaklah menyediakan 

syor untuk dibawa ke PTG bagi menyediakan perakuan. Pemberian ulasan dan 

perakuan ke atas permohonan seterusnya akan dibawa ke pertimbangan Pihak 

Berkuasa Negeri (PBN) untuk memutuskan sama ada permohonan ubah syarat 

tersebut boleh diberikan kelulusan atau ditolak. Kelulusan ubah syarat 

dipertimbangkan oleh PBN berdasarkan kepada ulasan dari jabatan teknikal yang 

berkaitan termasuklah PLANMalaysia dan PBPT. Dalam memberi ulasan yang 

merujuk kepada permohonan ubah syarat, terdapat senarai semak yang memerlukan 

pertimbangan lanjut oleh jabatan teknikal terlibat. Ini temasuklah dari aspek kategori 

guna tanah yang diendors dalam hak milik dan juga pengezonaan guna tanah yang 

digazetkan dalam Rancangan Tempatan Daerah (RTD). Kedua-dua dokumen ini 

dirujuk oleh jabatan  berkaitan dalam mengemukakan ulasan ke atas pertimbangan 

permohonan ubah syarat (Suhailizan, 2020) 

Merujuk kepada punca kuasa jabatan terlibat dalam mengemukakan ulasan 

permohonan ubah syarat, pihak PTD merujuk kepada kategori kegunaan tanah dalam 

dokumen hak milik manakala pihak PBPT dan PLANMalaysia pula akan  merujuk 

kepada pengezonan guna tanah yang dicatatkan dalam rancangan tempatan. Ini 

kerana PTD dalam bidang kuasanya adalah tertakluk kepada peruntukan 

perundangan di bawah Kanun Tanah Negara 1965 (KTN) manakala PBPT pula 

menurut bidangkuasanya tertakluk di bawah perundangan Akta Perancangan Bandar 

dan Desa 1976 (Akta 172). Penentuan guna tanah dari kedua-dua punca kuasa ini 

adalah berperanan sebagai alat kawalan pembangunan. Penentuan kategori kegunaan 

tanah dan pengezonan tanah ini bertindak sebagai kawalan dalam pembangunan 

tanah supaya tanah yang dibangunkan adalah selaras dengan rancangan 

pembangunan (Marzukhi et al., 2019). Namun, kawalan pembangunan ke atas tanah 

adalah berdasarkan bidang kuasa masing-masing yang mana PTD serta PTG perlu 

memastikan bahawa pemilik tanah membangunkan tanahnya mengikut ketetapan 

kategori kegunaan tanah yang diendorskan. Begitu juga dengan kawalan dari aspek 

perancangan yang mana dikawal oleh Pihak Berkuasa Perancang Tempatan dan 

PLANMalaysia.  
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Dalam konteks kegunaan tanah, KTN 1965 berperanan menetapkan kategori 

kegunaan tanah iaitu pertanian, bangunan atau industri dalam hak milik tanah. 

Manakala, kuasa Akta 172 berfungsi menetapkan pengezonan guna tanah melalui 

bidang kuasa PBPT dan PLANMalaysia. Namun, KTN 1965 telah digunapakai 

sebelum adanya satu peruntukan berkaitan perancangan dan pembangunan tanah 

yang spesifik di Malaysia. Sebelum Akta 172, bidang kuasa dan perundangan antara 

agensi yang terlibat dengan pemajuan dan penggunaan tanah adalah tidak dinyatakan 

dengan jelas dalam perundangan semasa (Nooi, 2017). Oleh demikian, dalam situasi 

pemberian atau penentuan kategori kegunaan tanah atau syarat tanah dalam hakmilik 

adalah ditentukan menurut pandangan professional pentadbir tanah atau PBN dan 

juga kehendak pemilik tanah (Hamzah, 2020). Selepas tahun 1976, penggubalan 

Akta 172 telah menghasilkan pelbagai garis panduan, piawaian dan sebagainya yang 

dirujuk sebagai ketetapan perancangan pembangunan guna tanah serta kaedah-

kaedah perancangan komprehensif yang dirujuk silang bersama KTN 1965 (Yusup, 

M., Arshad, et. al. 2018).  Ini menggambarkan bahawa terdapat keperluan kedua-dua 

perundangan ini sentiasa seiring dan dengan itu, jika permohonan yang dikemukakan 

tidak bercanggah dengan zon guna tanah, ia pasti tiada masalah untuk diluluskan. 

Namun, perbezaan kawalan pembangunan dari skop kegunaan tanah antara 

kedua-dua bidang telah menimbulkan konflik dan seterusnya memberi kesan kepada 

sebahagian permohonan ubah syarat yang dikemukakan (Mohamed, 2006). Isunya, 

terdapat ulasan yang tidak menyokong permohonan ubahsyarat kerana bertentangan 

dengan zon perancangan yang diwartakan (Idris, 2015). Secara spesifik, konflik 

percanggahan ini telah menyebabkan terdapat ulasan jabatan dan perakuan yang 

tidak seragam dan komprehensif yang boleh membantu PBN dalam menilai dan 

mempertimbangkan kelulusan. Hal ini dapat dilihat pada hakmilik-hakmilik kategori 

―NIL‖ yang mana menurut Ariff (2021), terdapat hakmilik yang didaftarkan dengan 

kategori ―NIL‖ yang mana syarat tersirat kegunaannya adalah bangunan tetapi zon 

perancangan tidak menyokong kerana kawasan tersebut adalah zon pertanian 

sedangkan di atas tanah telah terdapat pembinaan bangunan tersebut. 

Di peringkat PBPT dan PLANMalaysia, terdapat ulasan-ulasan yang diterima 

hanya terhad pada bidang tugas dan perundangan Akta 172 yang hanya mengulas 
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tentang pematuhan kepada pengezonan guna tanah sahaja. Ulasan yang disediakan 

tidak mengambilkira kriteria lain seperti pembangunan sedia ada di atas tanah dan 

kawasan sekitarnya (Syazlina, 2019). Manakala, dalam menyediakan syor oleh PTD, 

terdapat kelemahan dalam penyediaannya yang dilihat terlalu ringkas dan tidak 

komprehensif. Pihak yang diberi tanggungjawab di PTD hanya sekadar 

memperakukan syor tanpa menyediakan keterangan yang dapat membantu pihak 

PTG membuat kertas perakuan. Di peringkat PTG pula, perakuan dibuat berdasarkan 

kepada ulasan-ulasan yang diberikan oleh agensi teknikal termasuklah PBPT dan 

PLANMalaysia. Namun, sekiranya ulasan yang diberikan hanya sekadar ulasan tanpa 

justifikasi akan menyebabkan kesulitan di peringkat PTG untuk meneliti semula 

ulasan bagi penyediaan kertas kerja untuk dibawa ke pertimbangan Pihak Berkuasa 

Negeri (PBN) untuk kelulusan atau penolakkan ke atas permohonan.  Pihak-pihak 

yang terlibat dalam proses permohonan ubah syarat didapati merujuk dalam 

perspektif perundangan yang berbeza walaupun dalam konteks permohonan 

ubahsyarat yang sama.  

Konflik percanggahan guna tanah dalam permohonan ubah syarat yang 

menyebabkan sesuatu cadangan pembangunan tergendala atau terhenti (Noor, 2009). 

Hal ini kerana terdapat permohonan yang ditolak dan ditangguh oleh kerana 

permohonan pembangunan yang bercanggah kategori kegunaan tanahnya dengan zon 

guna tanah pada RTD (Yahya, 2017) dan juga apabila cadangan pembangunan 

bercanggah dengan ketetapan piawaian pembangunan. Sama ada permohonan 

diluluskan, ditolak atau ditangguhkan adalah kuasa sepenuhnya oleh PBN selaras 

dengan peruntukan akta KTN 1965 akan tetapi, ianya adalah berdasarkan kepada 

ulasan dan perakuan yang dijelaskan dalam setiap permohonan (Abd, 2009). Ulasan 

dan perakuan yang disediakan pula adalah berdasarkan kepada skop bidang tugas dan 

perundangan masing-masing yang mana melibatkan dua pihak utama iaitu PBPT dan 

Pentadbir Tanah (Tahir, 2017). Bertindak sebagai barisan hadapan dalam 

permohonan ubahsyarat, ulasan dan perakuan yang mereka sediakan itu adalah 

penting dalam memudahcarakan sesuatu permohonan tanpa melalui sebarang proses 

rayuan atau ke mahkamah yang mengambil masa yang lama, serta berada di luar 

kawalan. Pemberian ulasan dan perakuan akan membawa hala tuju kepada PBN 

sama ada permohonan itu boleh diluluskan atau sebaliknya  
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Namun, mana-mana keputusan yang ditolak di peringkat PBN secara 

perundangannya boleh dikemukakan suatu rayuan atau bantahan ke Lembaga 

Rayuan dan Mahkamah Tinggi. Penelitian ke atas kes-kes rayuan yang dibawa ke 

Lembaga Rayuan dan Mahkamah Tinggi mendapati bahawa penolakan permohonan 

adalah disebabkan permohonan yang dikemukakan dikenalpasti bercanggah dengan 

perundangan yang menjadi ketetapan. Perkara ini dapat dilihat melalui empat contoh 

kes mahkamah yang menjadi rujukan dalam permohonan ubahsyarat. Kes-kes  ini 

ditunjukkan seperti Jadual 1.2. 

Jadual 1.2 Ringkasan kes mahkamah (Laporan Lembaga Rayuan Negeri 
Selangor, 2014) 

Kes Fakta Kes Keputusan Kes 

Majlis Perbandaran 

Subang Jaya v. 

Visamaya Sdn Bhd & 

Anor (2015) 

1) Permohonan ubahsyarat melalui KM 

bagi membina pangsapuri servis. 

2) Kategori gunatanah pada hakmilik 

adalah perindustrian manakala 

pengezonan gunatanah dibawah RT 

adalah industri yang boleh digunakan 

untuk tujuan komersil. 

3) Permohonan ubahsyarat ini ditolak 

oleh PBPT dan pemohon 

mengemukakan rayuan kepada 

lembaga rayuan dan seterusnya ke 

mahkamah tinggi. 

1) Zon gunatanah pada 

Rancangan Tempatan 

mengatasi kegunaan 

gunatanah pada 

hakmilik 

2) Seksyen 108 KTN tidak 

terpakai sekiranya 

dokumen RTD telah ada 

Ordinary Company 

Sdn Bhd v. Majlis 

Bandaraya Petaling 

Jaya (2012) 

1) Permohonan  tambah syarat  melalui 

KM dari bangunan kepada bangunan 

komersil. 

2) Kategori gunatanah pada hakmilik 

adalah bangunan dan syarat nyatanya 

adalah bangunan perniagaan manakala 

pengezonan gunatanah dibawah RT 

adalah kawasan lapang. 

3) Permohonan ubahsyarat ini ditolak 

oleh PBPT dan pemohon 

mengemukakan rayuan ke lembaga 

rayuan  

1) Kategori gunatanah 

pada hakmilik iaitu 

tujuan bangunan 

mengatasi zon guna 

tanah dibawah RT yang 

dizonkan  sebagai 

kawasan lapang 

2) Seksyen 108 KTN lebih 

diberikan penekanan 

berbanding RTD oleh 

PBPT 

Prominent Land Sdn 

Bhd v. Majlis 

Perbandaran Subang 

Jaya (2010) 

 

1) Permohonan KM untuk  membina 

bangunan  industri tetapi ditolak oleh 

PBPT dengan alasan bahawa 

pengezonan guna tanah dibawah RT 

adalah untuk kediaman sedangkan 

kegunaan tanah pada hakmilik adalah 

industri 

2) Pemilik merayu kepada lembaga 

rayuan atas penolakan KM untuk 

membina bangunan industri 

1) Zon gunatanah dibawah 

RT mengatasi kategori 

kegunaan tanah pada 

hakmilik dan pemilik 

dikehendaki membuat 

pindaan pada RT 

2) Kategori gunatanah 

pada hakmilik yang 

berdaftar dengan 

kategori industri tidak 
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Kes Fakta Kes Keputusan Kes 

diambil kira 

Beemer Sdn Bhd v. 

Majlis Bandaraya 

Petaling Jaya (2014) 

1) Pemilik mengemukakan permohonan 

ubahsyarat dan KM dari perumahan 

kepada komersil tetapi ditolak 

sedangkan pada premis yang hanya 

berbeza tiga lot telah diluluskan 

ubahsyarat dan KM dari perumahan 

kepada komersil 

2) Pemilik mengemukakan rayuan kepada 

lembaga rayuan dan seterusnya ke 

mahkamah tinggi. 

1) Kategori gunatanah 

pada hakmilik dan 

pengezonan gunatanah 

hendaklah bersifat 

saling menyokong dan 

bukan berasingan.  

2) Secara tersiratnya, ia 

hendaklah merujuk 

kepada persekitaran dan 

faktor pada sesuatu 

permohonan 

Jika ditinjau dari segi rujukan kes ke mahkamah terdapat perbezaan pada asas 

keputusan yang dibuat adakalanya memihak kepada ketetapan dalam KTN 1965 dan 

terdapat juga kes-kes yang merujuk kepada pengezonan guna tanah. Ini memberikan 

gambaran terdapatnya satu jurang yang dikaji tentang konflik permohonan dalam 

ubahsyarat. Perihal ini ditunjukkan dalam kes Majlis Perbandaran Subang Jaya v. 

Visamaya Sdn Bhd & Anor (2015) 7 CLJ 27, yang mana suatu tuntutan telah 

difailkan atas konflik peruntukan Seksyen 108 KTN 1965 mengatasi peruntukan 

Akta 172 dalam permohonan pembangunan pangsapuri servis apartment. Cadangan 

pembangunan didapati tidak bertepatan dengan syarat nyata manakala pengezonan 

guna tanah adalah dalam kategori industri. Prinsipal dalam kes ini menjelaskan 

bahawa pengezonan guna tanah pada rancangan tempatan telah mengatasi kegunaan 

tanah yang dinyatakan pada hakmilik tanah.  

Namun, dalam satu kes sebelumnya iaitu Ordinary Company Sdn Bhd v. 

Majlis Bandaraya Petaling Jaya (2012) didapati bahawa peruntukan KTN 1965 

mengatasi undang-undang kecil atau sekatan yang dikenakan. Fakta kes ini merujuk 

kepada percanggahan antara kategori kegunaan tanah dan pengezonan guna tanah. 

Pengezonan sebagai kawasan lapang adalah berlawanan dengan syarat nyata 

bangunan komersil di dalam dokumen daftar hakmilik. Mahkamah telah 

memutuskan bahawa melalui Seksyen 108, KTN 1965 memperuntukkan 

perundangan yang jelas bahawa undang-undang kecil atau sekatan yang dikenakan 

oleh mana-mana Pihak Berkuasa Tempatan (PBT) atau perancangan yang mana 

berlawanan dengan syarat nyata adalah terbatal (Idris, 2015). 
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Seterusnya, merujuk kepada kes Prominent Land Sdn Bhd v. Majlis 

Perbandaran Subang Jaya (2010) yang mana tanah perayu telah dizonkan dalam 

kategori perumahan sedangkan syarat pada hakmiliknya adalah kategori industri. 

Berdasarkan fakta kes, pengezonan guna tanah yang ditetapkan telah mengatasi 

syarat nyata dalam hakmilik yang berdaftar. Namun, kes Beemer Sdn Bhd v. Majlis 

Bandaraya Petaling Jaya (2014) pula mempunyai pendekatan keputusan yang 

berbeza. Prinsipal dalam kes ini menekankan bahawa penentuan guna tanah di bawah 

hakmilik adalah bertujuan untuk disokong oleh pengezonan dan bukan sebaliknya. 

Ini bermakna zon guna tanah hendaklah selari dengan apa yang telah didaftarkan 

dalam hakmilik. Oleh itu, berdasarkan kepada kes-kes ini dan terdapatnya 

permohonan yang ditolak oleh PBN, terdapat keperluan untuk mengkaji apakah 

kriteria pertimbangan pemberian ulasan dan penyediaan perakuan terhadap konflik 

percanggahan penukaran kegunaan tanah dalam permohonan ubahsyarat. 

Walau bagaimanapun di Negeri Johor, jika terdapat permohonan-permohonan 

yang ditolak, medium utama yang digunakan oleh pemilik tanah atau pemaju adalah 

mengemukakan rayuan kepada PBN (Pejabat Tanah dan Galian Negeri Johor, 2019). 

Jumlah kes yang rujuk kepada Lembaga Rayuan adalah sedikit berbanding dengan 

kes yang dibawa ke PBN. PBN akan mempertimbangkan semula permohonan 

tersebut berdasarkan justifikasi tertentu yang disediakan oleh pihak yang memberi 

ulasan dan perakuan (Garis Panduan Penyediaan Kertas Kerja Untuk Mesyuarat 

Jawatankuasa-Jawatankuasa Negeri Johor dan Mesyuarat Majlis Kerajaan Negeri 

Johor, 2018). Manakala bagi permohonan yang diluluskan PBN akan merujuk 

kepada ulasan dari agensi sama ada mereka menyokong atau tidak dan apakah pula 

bentuk perakuan yang disediakan. Pada masa inilah aspek mengenai apakah kriteria 

dan ulasan pertimbangan pemberian ulasan dan penyediaan perakuan terhadap 

konflik percanggahan penukaran kegunaan tanah dalam permohonan ubahsyarat 

diperlukan. 

Justeru, ini juga menjadi salah satu faktor yang mana adakalanya ulasan yang 

disediakan oleh pihak perancang tidak selaras dengan penyediaan perakuan di 

peringkat pentadbiran tanah. Perihal ini menunjukkan bahawa pemberian ulasan dan 

perakuan yang dibuat mempunyai suatu aspek yang perlu dikaji untuk dikeluarkan 
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suatu kriteria yang boleh dijadikan sebagai asas (Marzukhi et al., 2020). Ini adalah 

kerana, berdasarkan kes-kes permohonan di negeri Johor, terdapat permohonan yang 

bercanggah dengan zon guna tanah tetapi diluluskan oleh PBN. 

Perkara ini dapat dilihat berdasarkan permohonan pembangunan tanah 

Universiti Teknologi Malaysia (UTM) untuk tujuan selain institusi walaupun syarat 

nyata pada hakmilik dan zon gunatanah pada RTD adalah masih kekal sebagai 

institusi. Dalam konteks ini, pembuat keputusan yang meluluskan permohonan 

pembangunan tidak boleh lari dari tujuan sebagai ―custodian of the state‖ tetapi 

dalam masa yang sama agensi yang memberi ulasan dan perakuan perlu memahami 

dan mendalami secara tersiratnya yang mana UTM juga perlu dan hendaklah mampu 

untuk menjana pendapatannya sendiri. Oleh demikian, cadangan pembangunan UTM 

perlu mempunyai komponen-komponen pembangunan industri dan komersil seperti 

yang dicadangkan dan tidaklah boleh hanya kerana zon gunatanah RTD nya untuk 

institusi, maka cadangan pembangunan lain langsung tidak boleh dibenarkan. Oleh 

itu perlunya mereka yang terlibat berfikiran luar jangka melangkaui pendekatan biasa 

yang sekiranya tidak dimitigasi sebaiknya ianya pasti akan ditolak. Apa yang penting 

adalah keupayaan menyediakan justifikasi ulasan dan perakuan bagi membolehkan 

pembangunan dilaksanakan.  

Ini bermakna pihak yang memberi ulasan dan perakuan perlu rasional 

menggunakan budi bicara dan meletakkan dalam fikiran bahawa sesuatu 

pembangunan yang tidak pernah berlaku sebelum ini tidak semestinya ianya tidak 

boleh dilaksanakan pada masa sekarang. Apa yang penting ialah keperluan untuk 

mengetengahkan fakta-fakta tertentu seperti sejarah bagaimana UTM memiliki tanah 

tersebut yang dibuat pengambilan dari satu ladang semata-mata bagi memberi laluan 

pembangunan institusi UTM. Oleh yang demikian, pihak yang memberi ulasan dan 

perakuan harus mampu menyeimbangkan peranan sebagai pemudahcara dan dalam 

masa yang sama  memahami tujuan asal tujuan pengambilan tersebut. Justeru, 

apakah keputusan terbaik dan bagaimana ianya perlu direalisasikan agar mereka 

masih bertindak sebagai ―custodian of the state‖ yang mengambilkira pendekatan 

pembangunan yang boleh dilaksanakan ke atas tanah tersebut pada masa sekarang. 

Secara ringkasnya, cadangan pembangunan tanah UTM walaupun berbeza dengan 
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zon gunatanah telah diluluskan dengan kategori institusi, industri dan komersil tanpa 

perlu dibuat pindaan pada RTD, apatah lagi sehingga merujuk kepada samada 

lembaga rayuan ataupun mahkamah.  

Antara contoh lainnya pula adalah permohonan ubahsyarat dan permohonan 

tanah bagi kawasan lapang iaitu kawasan pesisiran pantai pembangunan Desaru 

Coast. Dalam pembangunan Desaru Coast dapat dilihat apabila terdapat konflik yang 

mana undang-undang dan pekeliling mensyaratkan kawasan lapang diberikan rizab 

di bawah seksyen 62 yang mana kawasan lapang diselenggarakan oleh PBT. Selaras 

dengan piawaian perancangan di bawah Akta 172, mensyaratkan agar setiap 

pembangunan perlu disediakan kawasan lapang. Sekali lagi, pentadbiran tanah telah 

memberikan justifikasi permohonan ini dengan melihat kepada kebolehlaksanaan 

konteks pembangunan. Ini kerana, walaupun undang-undang dan peraturan 

mensyaratkan sedemikian, tetapi terdapat pembangunan yang berimpak tinggi yang 

konsep kawasan lapang dan cadangan pembangunannya bukan hanya sekadar 

memenuhi piawaian perancangan minimum. PBN sebagai pembuat keputusan telah 

mempertimbangkan permohonan tersebut dengan memberikan lesen pendudukan 

sementara dan dikenakan syarat-syarat tambahan yang mana pihak pemaju perlu 

menyelenggara kawasan tersebut dan tidak boleh menghalang akses awam. Kriteria 

yang dipertimbangkan dalam konteks ini dibuat dengan mengambil kira kepentingan 

pihak pemaju, pihak kerajaan (PBT), dan masyarakat awam. Kesemua pihak 

mendapat manfaat seperti pembangunan ―highest and best use‖ di pihak pemaju, 

pengurangan kos penyelenggaraan di peringkat PBT, peningkatan hasil negeri 

melalui manfaat cukai dan kemudahan fasiliti bagi tujuan awam.  

Dalam konteks pembangunan Forest City, Country Garden Pacificview, 

pemaju memohon ubahsyarat di bawah seksyen 124 KTN melalui serah balik kurnia 

semula bagi tujuan pembangunan bercampur. Dalam kes permohonan ini terdapat 

lima hakmilik induk pembangunan berstrata yang secara undang-undangnya akan 

mewujudkan lima perbadanan pengurusan yang berbeza. Perundangan berkaitan 

strata dan piawaian perancangan menghendaki agar penyelenggaraan ameniti dan 

lain-lain kemudahan dibuat oleh perbadanan pengurusan sendiri. Namun begitu, 

pemilik tanah atau pemaju memohon pertambahan syarat bagi memastikan laluan 
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jalan keluar masuk, kemudahan utiliti dan hak untuk menyelenggara dapat dilakukan 

secara berkesan oleh pemaju sendiri dan mengguna pakai peruntukan pemaju sendiri 

yang tidak seperti amalan biasa. Oleh itu, apakah kriteria pertimbangan yang diambil 

kira dalam mereliasasikan konsep pembangunan sebegini. Sekali lagi ia berhadapan 

dengan konflik iaitu apabila terdapat percanggahan ketetapan biasa kelulusan 

perancangan piawaian perancangan dengan cadangan pembangunan sebegini. Maka 

cadangan ubahsyarat yang dipohon perlu dijustifikasikan bagi membolehkan peranan 

perbadanan pengurusan dapat dijalankan tanpa adanya konflik punca kuasa. PBN 

telah membenarkan permohonan tersebut dengan menetapkan tambahan syarat nyata 

dan sekatan kepentingan yang baru. Syarat tambahan tersebut mempertimbangkan 

keperluan akses awam yang dapat memberi manfaat dari segi kemudahan laluan lalu 

lintas dan pejalan kaki. Pihak Berkuasa Tempatan juga memperoleh manfaat dari 

aspek pengurangan kos penyelenggaraan yang ditanggung disebabkan oleh tugas 

tersebut secara automatiknya terletak di bahu pemaju apabila hakmilik dikeluarkan.  

Namun begitu, terdapat juga permohonan yang ditolak oleh PBPT yang 

seterusnya menyebabkan ketidak puashatian pemilik tanah atau pemaju. Sebagai 

contoh, permohonan ubahsyarat tanah di Batu Pahat yang dikemukakan melalui KM 

tetapi ditolak kerana zon gunatanah di bawah RTD nya adalah untuk tujuan rekreasi 

sedangkan hakmilik telah didaftarkan dengan kategori bangunan untuk tujuan 

pembangunan bercampur. Pemilik tanah atau pemaju yang tidak berpuas hati dengan 

keputusan dari PBPT dan ulasan dari PLANMalaysia mengenai rekreasi itu 

membawa isu ini ke Lembaga Rayuan dan menjelaskan bahawa sebagai pemaju baru 

yang mengambil alih projek terbengkalai, pemaju merujuk kepada hakmilik yang 

didaftarkan dan itulah prinsip Sistem Torrens di bawah KTN. Walaupun fakta yang 

dibentangkan oleh pemaju ini sangat jelas, namun ianya tetap ditolak oleh Lembaga 

Rayuan yang memegang prinsip bahawa apa pun cadangan pembangunan, ianya 

mestilah selari dengan zon gunatanah di bawah RTD dan bukannya pada hakmilik. 

Pemberian ulasan dan perakuan yang dilihat sebagai pembuatan keputusan 

diperingkat agensi ini melibatkan suatu prinsip abstrak yang bebas dan terdapat 

kepelbagaian faktor yang mempengaruhi ianya dibuat. Secara amnya Shahsavarani, 

& Azad Marz Abadi (2015) berpandangan bahawa pembuatan keputusan dipengaruhi 
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oleh asas budaya, persepsi, sistem kepercayaan, nilai, sikap, keperibadian, 

pengetahuan, dan perspektif  individu yang membuat keputusan. Namun begitu, 

dalam konteks amalan semasa pemberian ulasan dan penyediaan perakuan di 

peringkat agensi hanya berdasarkan kepada ketetapan prosidural bidang kuasa agensi 

masing-masing (Pejabat Tanah dan Galian Negeri Johor, 2020). Sedangkan Farrell & 

Héritier (2015) dan Samsura (2010) menyatakan bahawa pembuatan keputusan 

dalam permohonan pembangunan perlu dilengkapi dengan elemen psikologi, tingkah 

laku, dan rangka kerja institusi itu sendiri. Justeru, kajian ini dilaksanakan bagi 

mengkaji apakah kriteria pertimbangan yang perlu dirujuk oleh pihak terlibat dalam 

pemberian ulasan dan perakuan permohonan ubahsyarat. 

PBN memerlukan maklumat komprehensif dalam membuat keputusan 

terhadap kelulusan permohonan pembangunan termasuklah ubah syarat. Sekiranya 

terdapat konflik percanggahan dalam permohonan yang dikemukakan maka pihak-

pihak yang terlibat hendaklah menyediakan maklumat-maklumat yang lebih 

terperinci supaya keputusan yang dibuat oleh PBN dapat mengambilkira banyak 

perkara. Isunya, dalam menyediakan ulasan dan membuat perakuan, tiada ketetapan 

yang seragam yang boleh dijadikan panduan pihak-pihak terlibat. Kebanyakan ulasan 

yang disediakan adalah bersifat selamat sekadar merujuk  kepada skop bidang 

masing-masing. Manakala, perakuan yang disediakan oleh PTG adalah lebih kepada 

pemahaman dan pengalaman seseorang pegawai yang menyediakan perakuan . Lebih 

diburukkan lagi apabila ianya dikaitkan dengan perihal intergriti yang seolah-olah 

jika permohonan itu dipohon oleh pihak-pihak tertentu ia harus diperakukan untuk 

disokong. Implikasi yang kritikal ialah apabila terdapat sebarang aduan kepada 

pihak-pihak tertentu seperti Suruhanjaya Pencegahan Rasuah Malaysia (SPRM), 

maka yang akan dicari adalah pegawai yang menyediakan perakuan dan bukan 

keputusan oleh PBN itu (Laporan Ketua Audit Negara, 2019) .Oleh itu, adalah 

penting agar pegawai-pegawai perlu disediakan dengan satu bentuk panduan yang 

boleh menjawab isu-isu intergriti yang sering dibangkitkan seolah-olah tidak 

seragam dan tidak jelas. Lebih memburukkan lagi ialah apabila pegawai dikatakan 

salah dalam memberi nasihat dan pandangan kepada kerajaan.  
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Sekiranya terdapat satu garis panduan atau ketetapan yang seragam dapat 

membantu pihak-pihak jabatan menyediakan ulasan lebih komprehensif mengikut 

keperluan semasa. Tambahan pula, ketiadaan kriteria pemberian ulasan dan perakuan 

yang mana tiada suatu ketetapan panduan yang komprehensif memberi gambaran 

terhadap kelemahan tadbir urus sistem penyampaian perkhidmatan. Ini kerana, 

ulasan yang tidak selaras antara satu permohonan dengan permohonan yang lain, 

keputusan yang berbeza antara satu dengan yang lain walaupun pada bentuk dan 

skop yang sama memberikan satu tanggapan negatif persepsi masyarkat pada 

pentadbiran. Ia disifatkan sebagai satu isu yang menyusahkan masyarakat sehingga 

terpaksa berulangkali melakukan proses yang sama, sama ada dibawa ke Lembaga 

Rayuan atau ke mahkamah di samping tempoh masa dan kos yang akan ditanggung. 

Tidak hanya itu, pegawai-pegawai perlulah sentiasa memudahcarakan urusan rakyat 

agar tidak lagi dibebani kerenah birokrasi dan amalan semasa yang telah lapuk. 

Pembaharuan dari segi bekerja dan berfikir perlu ada agar sistem penyampaian 

kerajaan lebih bersifat mendekati masyarakat dan memudahcara (Musa Ali, 2022).  

Oleh itu, dalam konteks permohonan ubah syarat, satu kajian khusus 

diperlukan bagi memahami konflik percanggahan yang berlaku antara pentadbiran 

tanah dan perancangan pembangunan. Sebahagian kajian terdahulu berkaitan 

permohonan ubahsyarat sebagai salah satu kaedah pembangunan tidak dijalankan 

secara spesifik dan komprehensif yang mana beberapa kajian hanya menekankan 

kepada proses pembangunan tanah. Oleh demikian, kebanyakan kajian hanya 

berkisarkan tentang konsep, dan prosedur sepertimana kajian yang dijalankan oleh 

Awang, Adibah (2010), Idris. (2017), Daud. (2004), Ibrahim. (2007) dan How 

(2006). Manakala, kajian mengenai konflik percanggahan guna tanah di Malaysia 

khususnya yang melibatkan permohonan ubahsyarat pula adalah sangat terhad. 

Kebanyakan kajian terdahulu mengenai percanggahan guna tanah hanya 

membincangkan tentang faktor berlakunya percanggahan dari perspektif sosio-

ekonomi dan perundangan dalam konteks pembangunan secara umum. Antara kajian 

yang dikenalpasti melibatkan Tahir (2017), (Linden (2016), dan Yahya (2017),  

Namun begitu, kajian oleh Idris, N. A. (2015), Syazlina (2019), dan Suliman. 

S (2020) membincangkan bagaimana faktor perundangan itu memberi kesan kepada 
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konflik melalui penekanan pertimbangan pihak yang berkaitan dalam meneliti 

perundangan mana yang perlu menjadi rujukan untuk menentukan kesesuaian 

pembangunan dengan guna tanah. Sebagai contoh kajian oleh Idris, N. A. (2015) 

mengetengahkan pendekatan PBPT dalam penggunaan peruntukan seksyen 108 KTN 

dan seksyen 18 (3) Akta 172 dalam mempertimbangkan sesuatu kelulusan 

permohonan ubahsyarat. Syazlina (2019) dalam kajiannya pula menekankan bahawa 

pemajuan atas tanah yang juga melibatkan ubahsyarat terikat dengan ketetapan 

perancangan yang dibuat di peringkat PBPT dan PBN yang mana dalam masa yang 

sama peruntukan-peruntukan dalam KTN juga perlu dirujuk. Marzukhi, M. A., 

Omar, D., & Leh, O. L. H. (2012) pula menekankan dalam kajiannya berkenaan 

aplikasi dua kuasa perundangan di bawah Akta 172 dan KTN 1965 yang 

mewujudkan konflik dalam menentukan kebolehlaksanaan pembangunan. Kesemua 

kajian terdahulu yang dikenalpasti hanya mengetengahkan isu tetapi tidak tentang 

bagaimana ianya boleh dimitigasi. Justeru kajian ini, meneliti apakah sebenarnya 

kriteria pertimbangan pihak yang terlibat dalam isu percanggahan guna tanah dalam 

permohonan ubahsyarat yang mana bertujuan dalam menghasilkan garis panduan 

seragam dalam penyediaan ulasan jabatan dan perakuan bagi pertimbangan PBN 

untuk permohonan ubah syarat.  

1.4 Persoalan Kajian 

Kajian ini memfokuskan penambahbaikan yang boleh dilaksanakan dalam proses 

pemberian ulasan dan perakuan bagi permohonan ubahsyarat. Oleh itu, persoalan 

utama kajian ini merangkumi aspek berikut:  

 

i.  Apakah isu dan konflik yang berlaku dalam proses permohonan ubahsyarat? 

ii.  Apakah kriteria pertimbangan yang digunakan oleh pihak berkaitan dalam 

pemberian ulasan dan perakuan permohonan ubahsyarat?  

iii.  Apakah keutamaan kriteria pertimbangan yang boleh dijadikan panduan 

kepada pihak yang memberi ulasan dan perakuan.  
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1.5 Matlamat Kajian 

Kajian ini bertujuan untuk mengenalpasti kriteria pertimbangan yang boleh 

dijadikan panduan kepada pihak perancang dan pentadbiran tanah dalam pemberian 

ulasan dan perakuan bagi permohonan ubahsyarat.  

1.6 Objektif Kajian 

Kebolehcapaian matlamat yang ditetapkan untuk kajian ini adalah ditentukan 

berdasarkan ketetapan objektif seperti berikut:  

 
i. Mengkaji konflik percanggahan penukaran kegunaan tanah dalam 

permohonan ubahsyarat. 

ii.  Mengkaji kriteria pertimbangan pemberian ulasan dan perakuan terhadap 

konflik percanggahan penukaran kegunaan tanah dalam permohonan 

ubahsyarat. 

iii.  Menentukan keutamaan kriteria pemberian ulasan dan perakuan bagi 

permohonan ubahsyarat.  

1.7 Skop Kajian 

Berdasarkan kepada kajian terdahulu dan keperluan praktis, bidang 

perancangan, pembangunan dan pentadbiran tanah merupakan spektrum dalam 

kajian ini. Penumpuan spektrum dikecilkan lagi kepada aspek permohonan 

ubahsyarat berdasarkan terimaan di negeri Johor. Rekod terimaan permohonan 

ubahsyarat adalah sepertimana Jadual 1.3 dan 1.4. 
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Jadual 1.3 Statistik permohonan ubahsyarat (seksyen 124) mengikut daerah di 
negeri Johor (Pejabat Tanah dan Galian Negeri Johor, 2020) 

Daerah/Tahun 2017 2018 2019 2020 

Batu Pahat 28 48 42 62 

Johor Bahru 147 198 176 44 

Kluang 61 27 40 23 

Kota Tinggi 27 21 37 14 

Mersing 4 11 0 21 

Muar 93 134 56 69 

Pontian 27 54 98 38 

Segamat 44 22 36 13 

Kulai 13 29 29 23 

Tangkak 34 37 20 22 

Jumlah 392 398 534 329 

 

 

Jadual 1.4 Statistik permohonan ubahsyarat (seksyen 197 dan seksyen 76) 
mengikut daerah di negeri Johor (Pejabat Tanah dan Galian Negeri Johor, 2020) 

Daerah/Tahun 2017 2018 2019 2020 

 

Batu Pahat 71 80 78 27 

Johor Bahru 45 39 30 190 

Kluang 23 17 29 117 

Kota Tinggi 19 11 11 23 

Mersing 14 17 13 15 

Muar 95 119 71 44 

Pontian 34 50 40 24 

Segamat 23 27 46 11 

Kulai 12 6 12 46 

Tangkak 56 32 33 14 

Jumlah 392 398 363 551 

 

 
Selain itu konteks permohonan ubah syarat yang diberikan tumpuan adalah 

merujuk kepada konflik guna tanah yang berlaku antara pentadbiran tanah dan pihak 

berkuasa perancangan. Oleh itu, dalam konteks kajian ini pengkaji akan meneliti 

lima asas dan kriteria  utama iaitu asas fakta, rasional, intuisi, pengalaman dan 

autoriti yang digunakan oleh pihak perancang dan pentadbir tanah dalam 
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memberikan ulasan dan perakuan pada permohonan ubahsyarat. Ini adalah kerana, 

merekalah pihak yang sebenarnya menjadi penentu tentang apakah perkara yang 

dirujuk semasa ulasan atau perakuan diberikan. 

1.8 Kepentingan Kajian 

Saranan kerajaan mengenai tadbir urus yang baik dalam kecemerlangan 

perkhidmatan berkaitan pembangunan tanah adalah bagi memenuhi kehendak 

pemilik tanah, keperluan masyarakat serta menjana pulangan ekonomi kepada 

kerajaan negeri. Dengan tanah yang semakin berkurangan maka sewajarnya tanah 

yang ada hendaklah dioptimumkan penggunaannya melalui pelbagai cadangan 

pembangunan yang antaranya adalah pembangunan ubahsyarat. Permohonan 

ubahsyarat yang dibuat ke Pejabat Tanah yang kemudiannya diulas untuk 

mendapatkan rekomendasi agensi yang berkaitan adalah titik tolak kepada 

kepentingan kajian ini iaitu apakah aspek yang dinilai dalam memberikan 

rekomendasi pada permohonan tersebut sama ada dari aspek perundangan atau 

ketetapan lain.  

Meskipun perundangan serta garis panduan perancangan dan pembangunan 

tanah telah diperuntukkan, kewujudan konflik dalam ulasan semasa permohonan 

ubahsyarat tanah menunjukkan bahawa perlunya kajian komprehensif untuk 

mengkaji apakah aspek yang perlu diberi perhatian. Justeru, kajian ini merupakan 

prakarsa penulis dalam pengendalian isu konflik guna tanah dalam permohonan 

ubahsyarat dengan meneliti kriteria yang menyumbang kepada ketetapan penentuan 

pembuatan keputusan. Melalui pengenalpastian kriteria keutamaan dalam asas 

pembuatan keputusan permohonan ubahsyarat akan memberi manfaat kepada: 

1.8.1 Pentadbiran Tanah  

Terdapat pelbagai fungsi dan peranan pentadbir tanah dan PTG antaranya 

adalah mentadbir dan menguatkuasakan semua perkara berkaitan tanah berdasarkan 
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ketetapan undang-undang dan peraturan. Dalam sesuatu pembangunan tanah, 

pentadbir tanah bertindak sebagai ―frontliner‖ dalam membolehkan sesuatu 

pembangunan dilaksanakan. Proses permohonan ubahsyarat melibatkan pentadbir 

tanah dalam memproses permohonan tersebut. Justeru, pentadbir tanah berperanan 

dalam memberikan perakuan yang tepat dan terperinci terhadap permohonan tersebut 

supaya ianya dapat membantu Pihak Berkuasa Negeri dalam memberikan keputusan 

kelulusan permohonan. Hasil kajian ini dapat menjadi panduan pegawai pentadbiran 

tanah dalam memberikan perakuan bertepatan dengan senario kes permohonan yang 

berkaitan. Dengan adanya ketetapan yang boleh dirujuk berdasarkan kriteria yang 

dikenalpasti, pentadbir tanah mempunyai satu rujukan asas yang seragam sebagai 

panduan. 

1.8.2 Pihak Berkuasa Perancang Tempatan 

Seksyen 5(1) Akta 172, memperuntukkan keperluan perundangan berkaitan 

Pihak Berkuasa Perancang Tempatan (PBPT). PBPT bertanggungjawab bagi 

merancang dan membangunkan kawasan tadbirnya yang merangkumi aspek 

pembangunan dan kegunaan tanah dalam kawasannya. Melalui kajian ini, PBPT 

merupakan pihak yang terlibat secara langsung dalam memberikan ulasan bagi 

sesuatu permohonan pembangunan iaitu melibatkan permohonan ubahsyarat tanah. 

Selain itu, PBPT juga bertanggungjawab dalam menyediakan Rancangan Tempatan 

Daerah (RTD). Sesuatu RTD  mempengaruhi penentuan keputusan bagi permohonan 

ubahsyarat tanah. Oleh itu, melalui penelitian berkenaan epistemologi, perancangan 

dan perundangan berkaitan perihal guna tanah dalam konteks kajian dapat membantu 

pihak perancang untuk lebih memahami senario dalam permohonan ubahsyarat 

sebelum sebarang keputusan dibuat di peringkat PBPT. Hal ini kerana, ada 

berlakunya ulasan yang tidak selari sedangkan jenis atau ―nature‖ permohonan yang 

sama, dalam kawasan yang sama dan juga pada zon gunatanah yang sama tetapi 

diberikan ulasan yang berbeza. 
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1.8.3 Agensi Pusat Setempat 

Umum mengetahui tentang pewujudan Agensi Pusat Setempat atau One Stop 

Center (OSC) di Pihak Berkuasa Tempatan (PBT) sejak tahun 2007 lagi sebagai 

agensi setempat yang akan memproses permohonan pembangunan melalui 

Kebenaran Merancang (KM). OSC yang diterajui oleh seorang Ketua Unit OSC dan 

mempunyai struktur organisasi sendiri pastinya memperolehi manfaat besar dari hasil 

kajian ini. Ini kerana, peranan pegawai-pegawai di OSC adalah tidak terhad kepada 

penyelaras dan pemantau sesuatu proses pemajuan dari peringkat permohonan 

sehinggalah bangunan layak diduduki, tetapi peranan mereka yang terlibat adalah 

sebagai pembuat keputusan yang akan meluluskan atau menolak sesuatu 

permohonan. Sepertimana kuasa yang diperuntukan melalui Seksyen 28 Akta 

Kerajaan Tempatan 1976 (Akta 171), sebarang keputusan dari OSC adalah juga 

keputusan dari PBPT itu sendiri. Oleh itu, hasil kajian ini boleh dirujuk sebelum 

OCS memutuskan sebarang permohonan 

1.8.4 Pihak Berkuasa Negeri (PBN) 

Dapatan kajian ini pastinya memberikan manfaat yang besar kepada Pihak 

Berkuasa Negeri (PBN) dalam menentukan sesuatu keputusan pada sesuatu 

permohonan. Dalam segala aspek yang berkaitan pembangunan, penggunaan tanah 

adalah sesuatu yang paling utama sama ada ianya melalui permohonan oleh pemilik 

tanah atau pemaju ataupun melalui penswastaan yang dipusatkan di Bahagian 

Perancang Ekonomi Negeri (BPEN). Semua ini meletakkan posisi PBN sebagai 

autoriti yang tetinggi tidak hanya pada amalan tetapi juga kerana peruntukan undang-

undang menentukan sedemikian melalui Kanun Tanah Negara 1965 (KTN) dan juga 

melalui Undang-Undang Tubuh Kerajaan Negeri 1895. ―Land is state matter‖ adalah 

satu pepatah undang-undang (legal maxim) yang memberikan kuasa sepenuhnya 

kepada PBN dalam memutuskan sebarang keputusan. Oleh itu, hasil kajian ini 

pastinya memberikan satu gambaran yang jelas kepada PBN tentang sesuatu 

permohonan apabila pegawai-pegawainya membuat perakuan bagi permohonan 
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ubahsyarat berdasarkan suatu ketetapan seragam. Ia  mampu mengelakkan sebarang 

tohmahan, berat sebelah yang akhirnya berkait dengan isu integriti.  

1.8.5 Pemilik Tanah 

Kajian ini juga pastinya memberikan satu kelegaan kepada pemilik-pemilik 

tanah iaitu apabila mereka mempunyai satu rujukan tentang apakah perkara-perkara 

yang akan dipertimbangkan sekiranya mereka hendak membuat permohonan 

ubahsyarat selain daripada senarai semak yang hanya sekadar merujuk kepada 

apakah dokumen yang diperlukan. Oleh itu, mereka boleh mendapatkan informasi 

awal tentang apa yang menjadi rujukan agensi dalam menilai pemohonan ubahsyarat 

mereka. Sekiranya ia berada dalam makluman semua pihak maka secara tidak 

langsung ia akan mengelakkan sebarang tohmahan atau pandangan negatif segelintir 

pihak yang sinikal terhadap pentadbiran tanah iaitu apabila ada permohonan yang 

diluluskan, ditolak ataupun ditangguhkan sedangkan mereka tidak faham tentang 

apakah yang akan menjadi rujukan pegawai. Ini bermakna aplikasi kriteria 

keutamaan dalam asas pembuatan keputusan bagi permohonan ubahsyarat tidak 

hanya pada permohonan sebegini sahaja tetapi juga pada permohonan-permohonan 

yang lain sama ada dari perspektif Pentadbiran Tanah, PBPT dan OSC yang mana 

memberikan manfaat kepada pemilik tanah dan Pihak Berkuasa Negeri. 

1.9 Susunatur Bab Kajian 

Struktur susunatur bab dalam kajian ini dibahagikan kepada enam (6) bab 

utama yang merangkumi bab pengenalan, kajian literatur, metodologi kajian, analisis 

kajian dan kesimpulan yang tiap satunya diringkaskan seperti Jadual 1.5. 
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Jadual 1.5 Susunatur bab kajian 

Bab Perbincangan Konteks Perbincangan 

Bab 1 Pengenalan Kajian Menggariskan asas kajian melalui pengenalpastian  penyataan 

masalah, penetapan matlamat dan objektif kajian, perbincangan 

mengenai skop, signifikasi dan sumbangan kajian kepada 

kumpulan kajian.  

Bab 2 Kajian Literatur: Asas 

Kelulusan Permohonan 

Pembangunan Tanah 

Membincangkan teori-teori asas pembuatan keputusan, serta 

teori pembuatan keputusan dalam pembangunan hartanah 

untuk mengenalpasti apakah asas pertimbangan yang 

digunakan dalam pembuatan keputusan. Tambahan lagi, 

melalui bab ini juga diterangkan secara komprehensif proses 

dalam pembuatan keputusan serta aspek-aspek yang perlu 

diberi penekanan untuk disesuaikan dalam konteks kajian  

Bab 3 Kajian Literatur: Proses 

Permohonan Ubahsyarat 

Dalam Pembangunan 

Tanah  

 

Membincangkan secara konseptual tentang tadbir urus 

permohonan ubahsyarat berdasarkan dua perspektif yang saling 

berkaitan iaitu pentadbiran tanah dan perancangan. 

Perbincangan ini merangkumi aspek proses permohonan 

ubahsyarat, konsep pemberian ulasan, penyediaan perakuan 

yang mana akan membawa kepada perbincangan mengenai 

konflik yang berlaku dalam pemberian ulasan dan perakuan 

permohonan ubahsyarat.  

Bab 4 Metodologi Kajian Membincangkan metodologi kajian yang digunakan dalam 

kajian ini yang melibatkan reka bentuk kajian, pemilihan 

responden,  instrumen kajian, kaedah temubual kajian, teknik 

analisis kajian serta validasi kajian. 

Bab 5 Analisis dan Penemuan 

Kajian 

Membincangkan analisis dan penemuan kajian berdasarkan 

ketetapan objektif pertama, kedua dan ketiga.  

Bab 6 Kesimpulan dan 

Cadangan 

Membuat kesimpulan berdasarkan penemuan kajian yang 

diperoleh melalui analisis yang dijalankan. Melalui bab ini 

juga, cadangan penambahbaikan, limitasi kajian dan cadangan 

kajian lanjutan akan dihuraikan bagi melengkapkan bidang 

kajian. 
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