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BIODATA RINGKAS

Bambang Sayaka lahir di Klaten, Jawa 
Tengah, pada tanggal 30 April 1964 adalah 
anak keenam dari Bapak Legiman Warso 
Sugito (Almarhum) dan Ibu Supi Warso 
Sugito (Almarhumah). Menikah dengan 
Francisca Sri Sumarni dan dikaruniai dua 
orang anak, yaitu Timotius Rabor Wicaksono 
dan Yonatan Dwi Sulistyo.

Berdasarkan Keputusan Presiden Republik Indonesia Nomor 
27/M TAHUN 2022 tanggal 24 Juni 2022 yang bersangkutan 
diangkat sebagai Peneliti Ahli Utama  di  Badan  Riset  dan  
Inovasi  Nasional  terhitung  mulai  tanggal 1 Agustus 2022.

Berdasarkan Surat Keputusan Kepala Badan Riset dan 
Inovasi Nasional Nomor 248/I/HK/2023 tanggal 14 Agustus 2023 
tentang Majelis Pengukuhan Profesor Riset, yang bersangkutan 
dapat melakukan pidato Pengukuhan Profesor Riset.

Menamatkan Sekolah Dasar Negeri Tugu, Cawas, Klaten 
tahun 1975; Sekolah Menengah Pertama Negeri Bayat, Klaten 
tahun 1979; dan Sekolah Menengah Atas Negeri 2 Klaten tahun 
1982. Memperoleh gelar Sarjana Pertanian dari Institut Pertanian 
Bogor tahun 1987; gelar Master of Science in Agricultural 
Economics dari College of Economics and Management, 
University of the Philippines Los Baños tahun 1994; dan gelar 
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Doctor of Philosophy in Agricultural Economics dari College of 
Economics and Management, University of the Philippines Los 
Baños tahun 2003. 

Mengikuti beberapa pelatihan yang terkait dengan bidang 
kompetensinya, antara lain Metode Penelitian Agroekonomi di 
Bogor (1990) dan  Rapid Rural Appraisal di Los Baños (1992). 
Penugasan ke luar negeri dilakukan dalam rangka seminar ilmiah 
dan kerja sama penelitian.

Jabatan fungsional peneliti diawali sebagai Asisten Peneliti 
Madya golongan III/b tahun 1996, Ajun Peneliti Madya golongan 
III/b tahun 1998, Peneliti Madya golongan III/d tahun 2006, dan 
Peneliti Ahli Utama golongan IV/d tahun 2017.

Menghasilkan 103 karya tulis ilmiah (KTI), baik yang ditulis 
sendiri maupun bersama penulis lain dalam bentuk buku, jurnal, 
prosiding, dan lainnya. Sebanyak 35 KTI ditulis dalam bahasa 
Inggris.

Ikut serta dalam pembinaan kader ilmiah, yaitu sebagai pem
bimbing jabatan fungsional peneliti pada Pusat Sosial Ekonomi 
dan Kebijakan Pertanian, pembimbing skripsi (S-1) pada Surya 
University dan Universitas Jember, pembimbing tesis (S-2) 
pada Universitas Kristen Krida Wacana, serta penguji disertasi 
(S-3) pada Institut Pertanian Bogor dan University of Adelaide, 
Australia.

Aktif dalam organisasi profesi ilmiah, yaitu sebagai anggota 
Perhimpunan Ekonomi Pertanian Indonesia (PERHEPI) (1999–
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sekarang), dan Perhimpunan Periset Indonesia (PPI) (2019–
sekarang) .

Menerima tanda penghargaan Satyalancana Karya Satya XX 
Tahun (2018) dan Satyalancana Karya Satya XXX (2022) dari 
Presiden RI.
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PRAKATA PENGUKUHAN

Salam sejahtera untuk kita semua.

Majelis Pengukuhan Profesor Riset, Kepala Badan Riset dan 
Inovasi Nasional yang mulia, dan hadirin yang saya hormati. 

Pertama-tama marilah kita panjatkan puji dan syukur ke 
hadirat Tuhan Yang Maha Esa atas segala rahmat, nikmat, 
dan karunia-Nya sehingga dalam kesempatan ini kita dapat 
berkumpul dan bersama-sama hadir pada acara orasi ilmiah 
pengukuhan Profesor Riset di Badan Riset dan Inovasi Nasional. 

Pada kesempatan yang berbahagia ini, dengan segala ke
rendahan hati, izinkan saya pada tanggal 12 September 2023 
menyampaikan orasi ilmiah dengan judul:

“REDESAIN KEBIJAKAN PENGEMBANGAN  
INDUSTRI BENIH TANAMAN PANGAN DAN  
SAYURAN BERBASIS PERMINTAAN PASAR”
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I. PENDAHULUAN

Orasi ini difokuskan pada redesain kebijakan perbenihan 
tanaman pangan dan sayuran berbasis permintaan pasar. Benih 
merupakan sarana produksi pertanian yang sangat menentukan 
produktivitas usaha tani (Sayaka dkk., 2007; Dermoredjo dkk., 
2013) atau berperan sebagai technology delivery mechanism 
(Cromwell dkk., 1992). Petani menilai benih bermutu dari man
faatnya terhadap produktivitas, kualitas, dan keuntungan usaha 
tani. Dengan modal petani dan lingkungan yang memadai, 
benih dapat memberi manfaat optimal (Pasandaran dkk., 2004; 
Sulaiman dkk., 2018; Dermoredjo dkk., 2021). Volume produksi 
benih bermutu tinggi menunjukkan orientasi agribisnis petani 
yang makin baik. Hal ini juga terlihat jika program subsidi dan 
bantuan benih makin sedikit diterima oleh petani. Produksi benih 
tanaman pangan yang dibahas mencakup empat jenis benih 
tanaman, yaitu benih padi inbrida dan benih jagung inbrida, 
yang terdiri atas kelas benih penjenis (BS), benih dasar (BD), 
benih pokok (BP) dan benih sebar (BR); benih padi hibrida dan 
benih jagung hibrida (BR); benih kedelai (BS, BD, BP1, BP2, 
BR, BR1, BR2, BR3, BR4); serta benih sayuran utama, yaitu 
kentang (G0, G1, dan G2), bawang merah, dan bawang putih 
(Pusdatin, 2019). 

Ekspor benih sudah dilakukan selama beberapa dekade, te
tapi masih perlu terus ditingkatkan untuk mengimbangi impor. 
Pada tahun 2019, nilai ekspor benih jagung dan benih sayuran 
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lebih rendah daripada nilai impor masing-masing (World Trade 
International, 2019). 

Berbagai masalah dihadapi dalam pengembangan industri 
benih tanaman pangan dan sayuran. Pertama, campur tangan 
pemerintah relatif banyak dalam subsidi maupun bantuan 
benih tanaman pangan dan sayuran (Nurasa & Sayaka, 2006; 
Subagyono dkk., 2016; Inspektorat Jenderal, 2019). Selain itu, 
program pemberdayaan produsen benih tanaman pangan yang 
dilaksanakan melalui Model Kawasan Mandiri Benih (MKMB) 
dan Seribu Desa Mandiri Benih (SDSB) mulai tahun 2015 tidak 
berhasil karena produsen benih yang dibina sulit memasarkan 
benih bersertifikat (Sayaka, Dabukke, & Suharyono, 2020). 
Ditjen Tanaman Pangan melakukan kegiatan Pengembangan 
Perbenihan Tanaman Pangan Berbasis Korporasi, diteruskan 
dengan Pengembangan Petani Produsen Benih Padi dan Kedelai 
(P3BK) (Direktorat Perbenihan Tanaman Pangan, 2021). 
Kedua, Unit Pengelola Teknis Daerah (UPTD) Balai Benih 
Induk (BBI), Balai Benih Umum (BBU), Balai Benih Horti
kultura (BBH), dan Unit Pengelola Benih Sumber (UPBS) 
Balai Pengkajian Teknologi Pertanian/Balai Penerapan Standar 
Instrumen Pertanian (BPTP/BPSIP) belum optimal dalam 
mendukung industri benih (Sayaka & Hidayat, 2015; Sayaka, 
Swastika, & Sunarsih , 2021). Ketiga, sebagian besar produsen 
benih nasional lemah dalam penelitian dan pengembangan. 
Balai Penelitian Komoditas belum melakukan riset pasar untuk 
menghasilkan varietas baru (Dermoredjo dkk., 2021). Keempat, 
produsen benih swasta nasional mulai tahun 2020 harus siap 
bersaing kembali dengan perusahaan multinasional karena Bu
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9

pembebasan investasi asing dalam industri benih (Sayaka, 2013; 
Rafani & Sudaryanto, 2020). Kelima, produk benih organik 
maupun transgenik makin diminati masyarakat, tetapi produksi 
benihnya masih terbatas (Sayaka, 2018; Sayaka, Swastika, & 
Saputra, 2021; Prianto & Yudhasasmita, 2017). Keenam, sistem 
benih informal tidak berkembang karena kebijakan memihak 
kepada sistem benih formal (Sayaka & Hestina, 2011) melalui 
subsidi dan bantuan benih (Pasaribu & Sayaka, 2014) .

Redesain kebijakan pengembangan perbenihan tanaman 
pangan dan sayuran perlu dilakukan agar industri benih lebih 
bersaing, efektif, dan efisien. Kebijakan perbenihan yang 
optimal akan mendorong pertumbuhan sistem perbenihan formal 
maupun informal (Cromwell dkk., 1992; Sayaka, Dabukke, dan 
Suharyono, 2020). 

Berdasarkan permasalahan yang dihadapi secara berkepan
jangan, orasi ini menelaah kondisi perbenihan tanaman pangan 
dan sayuran dalam sistem benih formal maupun informal, 
serta peluang dan tantangan ke depan. Naskah orasi ini juga 
mengusulkan konsep alternatif yang meliputi arah, perubahan 
strategi, dan redesain kebijakan untuk pembangunan industri 
benih tanaman pangan dan sayuran berbasis permintaan pasar. 
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II. DINAMIKA KEBIJAKAN INDUSTRI BENIH 
TANAMAN PANGAN DAN SAYURAN

Industri perbenihan berbasis pasar bukan berarti diserahkan 
sepenuhnya kepada mekanisme pasar. Pemerintah perlu inter
vensi dalam peraturan dan fasilitasi agar industri benih, sebagai 
bagian dari sektor pertanian, dapat bersaing (Stiglitz, 2021). 
Industri benih berbasis pasar akan berkembang jika kebijakan 
pemerintah seperti subsidi dan bantuan benih makin kecil 
(Jackson, 1996; Sayaka, 2019).

A.	 Dinamika Kinerja Industri Benih 
1.	 Industri Benih Tanaman Pangan

Kinerja industri benih tanaman pangan semula didominasi oleh 
produsen benih Badan Usaha Milik Negara (BUMN), yaitu PT 
Sang Hyang Seri (SHS) dan PT Pertani. Selanjutnya, keduanya 
merger menjadi PT SHS pada bulan Desember 2021. Makin 
membaiknya permintaan benih padi mendorong perkembangan 
produsen benih padi dan jagung swasta nasional (Sayaka, 2005a; 
Sayaka dkk., 2010). 

Pada awal era industri benih tanaman, hampir semua benih 
tanaman pangan yang dihasilkan produsen benih BUMN di
pasarkan melalui program subsidi dan bantuan pemerintah. 
Seharusnya produsen BUMN memasarkan benih dengan 
manajemen yang andal. Sementara itu, produsen benih swasta 
memasarkan benih padi inbrida hasil pemuliaan sendiri maupun Bu
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varietas dari Balai Besar Penelitian Tanaman Padi (BB Padi), 
serta benih padi hibrida impor. Pasar benih padi hibrida umum
nya tertutup (captive market), yaitu melalui program subsidi dan 
bantuan. BB Padi juga menghasilkan varietas hibrida yang di
produksi oleh produsen BUMN, tetapi adopsinya lebih rendah. 
Benih padi hibrida kurang laku di pasar bebas karena produk
tivitasnya tidak stabil, serta relatif rendah seperti padi inbrida 
(Sayaka, 2006, 2013; Sayaka dkk., 2006).

Sebelum tahun 1980-an, produsen swasta nasional kurang 
berhasil dalam memasarkan varietas jagung hibrida lokal. 
Kemudian mulai tahun 1980-an produsen swasta nasional 
berskala besar dan multinasional berhasil memasarkan benih 
jagung hibrida hingga menguasai pasar benih dan produk jagung 
domestik. Hasil panen jagung tersebut juga digunakan sebagai 
bahan baku pakan ternak (Swastika dkk., 2004, 2005). Namun 
sayang, benih jagung hibrida yang dihasilkan oleh produsen 
swasta nasional berskala menengah kurang diminati pasar dan 
akhirnya dipasarkan melalui program bantuan. 

Di sisi lain, industri benih kedelai tidak berkembang sama 
sekali. Produksi benih kedelai lokal terus berkurang karena 
menurunnya minat petani walaupun banyak varietas baru yang 
telah dilepas (Manwan dkk., 1996). Kedelai produksi lokal tidak 
memiliki daya saing dibandingkan kedelai impor. Budi daya ke
delai yang masih ada akhir-akhir ini terutama karena didorong 
program Upaya Khusus (UPSUS) Kedelai. Benih bersertifikat 
yang diterima petani dari program bantuan kurang berkualitas. 
Benih bantuan tersebut tidak tumbuh baik karena terlambat di
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terima petani serta tidak bisa bersaing dengan palawija lainnya 
(Sayaka, Swastika, & Sunarsih, 2021; Swastika & Sayaka, 2021).

2.	 Industri Benih Sayuran 

Industri benih sayuran terus tumbuh seiring peningkatan per
mintaan sayuran di pasar domestik dan ekspor walaupun sempat 
terganggu selama pandemi Covid-19. Hingga akhir tahun 
1980-an, benih bermutu varietas unggul sayuran yang ditanam 
petani berasal dari impor. Namun, pada tahun 1990-an industri 
benih sayuran domestik mulai berkembang walaupun sebagian 
produsen hanya mengimpor benih (Anwar dkk., 2005; Anugrah 
dkk., 2020; Sayaka & Dermoredjo, 2020). 

Produsen benih multinasional dan swasta nasional berskala 
besar memilih memproduksi benih sayuran hibrida, seperti ca
bai, tomat, dan mentimun yang pangsa pasarnya besar, mudah 
diproduksi, tahan lama, dan mudah didistribusikan. Benih umbi 
seperti kentang, bawang merah, dan bawang putih lebih banyak 
diproduksi pengusaha swasta nasional berskala menengah dan 
kecil. Produsen multinasional lebih dominan dan dinamis dalam 
menghasilkan varietas unggul dengan biaya penelitian memadai 
serta pelatihan staf secara terstruktur. Metode penelitian dan 
pengembangan varietas baru juga lebih modern dan lebih efektif, 
misalnya dengan penandaan DNA (DNA marking) dan genome 
editing. Sementara itu, produsen swasta nasional berskala kecil 
melakukan penelitian dan pengembangan sendiri dan juga 
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mengandalkan lembaga penelitian publik seperti Balai Penelitian 
Tanaman Sayuran (Balitsa) maupun universitas (Sayaka, 2014).

B.	 Dinamika Kebijakan Perbenihan Sebelum Era Otonomi 
(1971–1999)

Inisiasi industri benih di Indonesia dimulai pada tahun 1971, 
dengan terbitnya berbagai peraturan terkait kebijakan perbe
nihan tanaman pangan, khususnya padi. Kebijakan tersebut ber
dasarkan:

1) 	 Peraturan Pemerintah Nomor 22 tahun 1971 tentang 
Pendirian Perum Sang Hyang Seri, 

2) 	 Keputusan Presiden RI Nomor 27 tahun 1971 tentang Badan 
Benih Nasional, 

3) 	 Surat Keputusan Menteri Pertanian Nomor 174 tentang 
Pembentukan Dinas Pengawasan dan Sertifikat Benih, dan

4) 	 Surat Keputusan Menteri Pertanian Nomor 183 tentang 
Pembentukan Lembaga Pusat Penelitian Pertanian Cabang 
Sukamandi. 

Pada periode selanjutnya, produksi benih bersertifikat, 
jumlah produsen benih, dan adopsi benih makin meningkat 
(Sayaka, 2005a; Sayaka, Dabukke, & Suharyono, 2020). Pem
binaan dan pengawasan mutu benih selama proses produksi dan 
pemasaran dilakukan oleh Balai Pengawasan dan Sertifikasi 
Benih (BPSB). Sertifikasi benih sayuran baru dimulai tahun 
1994, berdasarkan Surat Keputusan Menteri Pertanian Nomor 
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468/Kpts/OT.210/6/94 dengan mengubah BPSB menjadi Balai 
Pengawasan dan Sertifikasi Benih Tanaman Pangan dan Horti­
kultura (BPSBTPH) yang berlaku secara nasional (Anwar dkk., 
2005) dengan prinsip sertifikasi benih berbasis OECD Schemes 
for the Varietal Certification of Seed (Nugraha & Sayaka, 2004). 

Sistem perbenihan tanaman pangan sudah tertata dengan 
baik, dengan alur benih inbrida mulai dari benih penjenis (BS) 
menjadi benih dasar (BD), diperbanyak menjadi benih pokok 
(BP), kemudian diproduksi dan didistribusikan sebagai benih 
sebar (BR) kepada petani. BS diproduksi oleh dan di bawah 
pengawasan pemulia tanaman padi dan instansinya, yaitu BB 
Padi Sukamandi (Sayaka, Dabukke, & Suharyono, 2020). 
Sebagian besar varietas unggul baru (VUB) padi inbrida yang 
dihasilkan BB Padi merupakan hasil pemuliaan International 
Rice Research Institute (IRRI) dan turunannya yang signifikan 
menyumbang peningkatan produksi padi nasional (Brennan 
& Malabayas, 2011). Benih VUB berkelas BS dihasilkan oleh 
Puslitbang/Balai Komoditas, diteruskan oleh Direktorat Benih 
untuk disebarkan ke BBI di provinsi yang diperbanyak menjadi 
BD. Selanjutnya, BD diperbanyak oleh produsen BUMN, 
penangkar swasta, dan BBU di kabupaten menjadi BP atau 
BR. Tambahan lagi, BBU hanya memproduksi BP (Sayaka & 
Hidayat, 2015; Sayaka, Dabukke, & Suharyono, 2020).

Benih BR oleh produsen swasta langsung dijual ke petani, 
sedangkan dari PT SHS dan PT Pertani disalurkan ke daerah. 
Dari BBU, benih kelas BP diteruskan ke Balai Penyuluhan 
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Pertanian (BPP). Di BPP, BP diperbanyak menjadi BR dan 
diteruskan kepada petani (Sayaka & Hidayat, 2015). 

C.	 Dinamika Kebijakan Perbenihan Selama Era Otonomi 
(1999–2010)

Kebijakan otonomi daerah menyebabkan lembaga perbenihan, 
sebagai bagian dari sektor pertanian, tidak dikendalikan lagi 
oleh pusat, tetapi oleh provinsi dan kabupaten/kota berdasarkan 
UU No. 22 Tahun 1999 tentang Pemda. Ikatan antarlembaga 
perbenihan menjadi lemah. Meningkatnya pengaruh pasar 
bebas menyebabkan tumbuhnya produsen benih swasta 
termasuk impor benih. Sistem perbenihan makin kompleks dan 
tidak mengikuti aturan baku sebelumnya. Penghasil VUB padi 
bukan hanya BB Padi, tetapi juga Universitas, BATAN, LIPI, 
serta produsen swasta. BS yang dihasilkan oleh BB Padi tidak 
hanya dijual kepada BUMN dan BBI, tetapi juga kepada BBU 
dan produsen benih swasta. Sisi positif berkembangnya industri 
benih ini adalah meningkatnya pasokan dan persaingan (Sayaka 
& Hidayat, 2015; Sayaka, Dabukke, & Suharyono, 2020). 

Prosedur baku sertifikasi benih sayuran dimulai tahun 
2004. Lembaga Sertifikasi Sistem Mutu (LSSM) dibentuk 
tahun 1999 dan diperbarui tahun 2002. Produsen benih swasta 
berhak melakukan sertifikasi sistem mutu secara mandiri setelah 
memenuhi syarat. Sertifikasi dan peredaran benih hortikultura 
secara resmi mulai diatur tahun 2012 dan diperbarui tahun 2013. 
Prinsip dalam pemasaran benih adalah benih harus diberi label 
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sebelum diedarkan sesuai Permentan No. 113/2016 (Sayaka, 
2005a; Sayaka, Swastika, & Sunarsih, 2021). 

Perubahan internal terjadi di dalam Kementerian Pertanian, 
yaitu BPSBTPH berubah statusnya dari lembaga pusat menjadi 
UPTD tingkat provinsi. Hal ini membuat BPSBTPH tidak lagi 
di bawah pengawasan pusat secara langsung (Sayaka, Dabukke, 
& Suharyono, 2020).

D.	 Dinamika Kebijakan Perbenihan Era Pembatasan 
Investasi Asing (2010–2020) dan Era Pembebasan 
Investasi Asing (2020–sekarang)

UU Nomor 13/2010 tentang Hortikultura membatasi investasi 
asing maksimal 30%, khususnya dalam industri benih sayuran. 
Hal ini meningkatkan kinerja produsen benih sayuran nasional 
yang juga produsen benih padi inbrida dan hibrida serta jagung 
hibrida. Industri benih nasional mengalami peningkatan dalam 
jumlah produsen benih, volume produksi, dan varietas baru 
(Sayaka, 2013, 2014). 

Akan tetapi, UU Nomor 11/2020 tentang Cipta Kerja (UU 
Nomor 6/2023) tidak membatasi investasi asing dalam bidang 
pertanian termasuk industri benih hortikultura. Investasi asing 
akan masuk lagi ke dalam industri benih. Produsen benih lokal 
akan bersaing lebih ketat dengan produsen benih multinasional 
dan mendorong produsen benih lokal lebih efisien dalam 
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melakukan strategi bisnis sesuai dengan dinamika pasar (Rafani 
& Sudaryanto, 2020).

Sejak disahkannya UU No. 12/1992 tentang Sistem Budi 
Daya Tanaman, peredaran benih tanpa sertifikat yang dihasilkan 
oleh petani dalam sistem benih informal menjadi polemik, 
khususnya oleh para pelaku dalam sistem benih formal. 
Selanjutnya, keputusan Mahkamah Konstitusi tahun 2012 
mengizinkan petani kecil mengedarkan benih untuk kalangan 
terbatas dan tidak diwajibkan memberi label atau sertifikat 
(Sayaka, Dabukke, & Suharyono, 2020). 

E.	 Kebijakan Perbenihan Pada Masa Mendatang

Perakitan varietas unggul untuk menghasilkan benih berkualitas 
makin canggih saat ini. Pemuliaan dengan seleksi massa masih 
dilakukan dalam perbenihan informal. Penyilangan antarvarietas 
merupakan cara berikutnya dalam proses pemuliaan (FMECD, 
2015; Gauchan & Shrestha, 2020). Teknik terbaru adalah dengan 
cara genome editing yang dapat menghasilkan varietas baru lebih 
cepat dan akurasi lebih tinggi (Shillito dkk., 2021). Pemerintah 
perlu memfasilitasi pemuliaan tanaman pangan maupun sayuran 
dengan sumber daya yang ada. Mengintegrasikan sistem benih 
formal dan informal mengakibatkan petani kecil dalam sistem 
benih informal mendapat manfaat dari sistem benih formal 
(Sayaka, 2003; Sayaka dkk., 2013).

Kebijakan impor kedelai masih akan terus berlangsung pada 
masa mendatang mengingat produksi di dalam negeri relatif 
sedikit. Impor benih untuk varietas yang sudah dilepas hanya Bu
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boleh dilakukan dua tahun, kecuali benih padi hibrida yang 
maksimal tiga tahun. Selanjutnya benih impor harus diproduksi 
di dalam negeri agar ada nilai tambah, misalnya benih padi 
hibrida (Sayaka, Dabukke, & Suharyono, 2020), benih botani 
bawang merah atau true shallot seed (TSS) (Sayaka, Pasaribu, 
& Dermoredjo, 2020), dan benih kentang varietas Atlantik 
(Sayaka, Swastika, & Sunarsih, 2021). Khusus untuk kesehatan 
benih terutama nematoda sista kuning pada kentang (NSK), perlu 
penanganan maksimal oleh BPSBTPH dan Badan Karantina 
Pertanian karena penyebarannya luas dan menyebabkan kerugian 
besar (Fadilah dkk., 2022). 
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III. KONSEPSI KEBIJAKAN  
PENGEMBANGAN INDUSTRI BENIH  
TANAMAN PANGAN DAN SAYURAN

Industri benih tanaman pangan dan sayuran belum berkembang 
pada periode pertanian subsisten (Sayaka, 2005a). Permintaan 
benih bermutu yang terus meningkat merupakan konsekuensi 
dari pertanian yang makin berorientasi agribisnis (Sayaka & 
Supriatna, 2010; Sayaka dkk., 2011; Das Gupta, 2013). 

A. Sistem Perbenihan Informal dan Formal

Sistem perbenihan informal mengacu pada produksi benih oleh 
petani untuk digunakan sendiri atau digunakan petani lain dengan 
cara barter. Petani subsisten umumnya memproduksi benih 
yang tidak bersertifikat (Sayaka dkk., 2011). Namun, sebagian 
perbenihan informal bertransformasi menjadi perbenihan 
formal. Ada kecenderungan peningkatan penggunaan benih padi 
bersertifikat dari 35% menjadi 46% selama periode 2014–2019 
(Sayaka, 2003; Sayaka dkk., 2012). Peredaran benih informal 
bisa terus dilakukan karena kualitas terjaga, tetapi produksi 
benih berulang tanpa seleksi dan proses yang memadai dapat 
menurunkan produktivitas. Sistem benih informal memiliki ciri-
ciri 1) tradisional dan tidak selalu statis, 2) organisasi kurang 
terstruktur, 3) tingkat komunitas, 4) penjualan kontan dan barter, 
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dan 5) volume yang dipasarkan relatif kecil (Sayaka & Hestina, 
2011; 2012; Biemond, 2013).

Pemerintah perlu lebih memberdayakan sistem benih 
informal dan sumber daya genetik di dalamnya. Pengembangan 
sistem perbenihan dapat dilakukan dengan menghubungkan 
sistem benih formal dan informal serta menyeimbangkan peran 
lembaga publik dan swasta (Louwaars & de Boef, 2012). 

Dalam sistem perbenihan formal ada empat subsistem, yaitu 
1) penelitian dan pengembangan, 2) produksi dan peredaran 
benih, 3) pengendalian mutu, dan 4) informasi. Pembagian 
subsistem tersebut mengacu pada produksi benih oleh produsen 
benih berskala besar secara umum (Sayaka, 2005a). 

Sistem perbenihan informal merupakan awal pembanguan 
sistem perbenihan yang lebih komersial di tingkat lokal dan 
lebih efektif melalui timbal balik rantai nilai kedua sistem 
(Douglas, 1980). Sistem perbenihan formal mengandalkan serti
fikasi mandiri dan BPSBTPH serta kebijakan industri benih. 
Proses produksi dan distribusi mengikuti standar resmi (Sayaka, 
2005a). Dalam pembangunan pertanian berbasis ekonomi hijau, 
sistem benih formal memasok VUB ke sistem benih informal 
(Sayaka dkk., 2010). 

B. Perkembangan Industri Benih 

Perkembangan industri benih mengikuti empat tahap, yaitu 
1) praindustri (preindustrial), 2) awal industri (emergence), 
3) ekspansi (expansion), dan 4) pematangan (maturity) 
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(Sayaka, 2006). Tahapan industri benih ini sesuai dengan arah 
pengembangan perbenihan nasional (Sayaka dkk., 2012). Pada 
tahap praindustri, orientasi pertanian adalah subsisten dengan 
varietas tradisional diproduksi sendiri oleh petani. Pada tahap 
awal industri, pertanian masih subsisten dan kelebihan produksi 
dijual ke pasar. Sebagian petani mengadopsi varietas unggul dan 
inbrida produksi sendiri, serta mulai mencoba varietas hibrida. 
Lembaga publik melakukan pemuliaan dan memproduksi 
benih. Pengawasan kualitas benih dilakukan secara formal 
dan mengadopsi standar organisasi internasional. Pada tahap 
ekspansi, tanaman komersial makin banyak diproduksi. Banyak 
petani mengadopsi varietas hibrida sehingga benih produksi 
sendiri makin sedikit. Produsen swasta mulai melakukan 
pemuliaan dan produksi benih. Tahap pematangan industri benih 
dicirikan dengan komersialisasi pertanian; dominasi varietas 
hibrida; pembelian benih setiap musim oleh petani; dan peranan 
produsen swasta yang makin nampak dalam pemuliaan tanaman, 
produksi benih, dan sebagai sumber informasi utama bagi petani. 
Di samping itu, makin banyak produsen multinasional benih 
jagung hibrida dan sayuran hibrida (Garay dkk., 1989; Sayaka 
& Marhendro, 2006). Adopsi benih bersertifikat pada keempat 
tahap tersebut berturut-turut adalah 0, 20, 50, dan 80% (Sayaka, 
2006). 

C.	 Program Pemberdayaan Produsen Benih 

Program SDMB dan MKMB bertujuan mendorong pertumbuhan 
produsen benih padi, jagung, dan kedelai. Kelompok penangkar 
nonformal akan ditingkatkan menjadi penangkar formal atau Bu
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bahkan produsen benih. Pembinaan dan pengawasan mutu be
nih dilakukan oleh BPSBTPH melalui prinsip sertifikasi benih 
berbasis OECD Schemes for the Varietal Certification of Seed 
(Nugraha & Sayaka, 2004). Produsen dapat memproduksi benih 
tanpa sertifikasi dari BPSBTPH jika memiliki sertifikasi mandiri 
(Sayaka, 2005a). 

Kelemahan SDMB dan MKMB adalah tidak memfasilitasi 
pemasaran bagi penangkar benih (Sayaka, Dabukke, & 
Suharyono, 2020). Seperti petani kecil lainnya, penangkar benih 
juga perlu dibantu permodalan dengan kredit lunak (Sayaka 
& Rivai, 2011; Sayaka, 2014). Selain itu, tidak ada program 
yang masif untuk produsen benih sayuran (Sayaka, Pasaribu, & 
Dermoredjo, 2020b).

D.	 Model Kemitraan Produsen Benih

Kemitraan antara produsen benih dan penangkar lazim dilakukan 
bukan antara perusahaan inti dan plasma, tetapi kontrak produksi 
dan harga jual calon benih yang disepakati sebelumnya. Risiko 
produksi termasuk gagal panen ditanggung oleh penangkar 
(Sayaka, 2005b). Produsen benih menyediakan benih sumber, 
teknologi, penyuluh, dan jaminan pasar (Sayaka & Pasaribu, 
2012a, 2012b; Sayaka, 2017). 

Produsen BUMN, khususnya, hanya membeli calon benih 
dari penangkar yang sudah lolos uji BPSBTPH dan tinggal 
memberi label benih untuk memenuhi kuota program subsidi 
dan bantuan. Produsen BUMN tidak memberi pinjaman bantuan 
sarana produksi (saprodi) kepada penangkar, sebagaimana Bu
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produsen swasta pada umumnya, dan pembayarannya dengan 
cara tunda serta banyak bermasalah (Sayaka, 2017; Sayaka & 
Hidayat, 2015). 

E.	 Efektivitas Subsidi Benih dan Bantuan Benih

Subsidi dan bantuan benih dapat dilakukan pada awal pengem
bangan industri benih untuk mendorong petani mengadopsi 
VUB dan selanjutnya membeli di pasar bebas (Sayaka, 2019; 
Hemming dkk., 2018). Benih bantuan diberikan kepada petani 
yang mengalami puso dan bencana alam (Sayaka dkk., 2013, 
2019). 

Subsidi dan bantuan benih akan efektif jika benihnya ber
mutu, tepat waktu, dan petani membeli benih dengan harga pasar 
setelah program selesai (Nurasa & Sayaka, 2006). Program 
subsidi diganti dengan program bantuan mencakup benih padi, 
jagung, kedelai, dan sayuran bantuan (Sayaka, 2019). Subsidi 
dan bantuan benih tidak mencerminkan permintaan pasar, tidak 
mendorong industri benih kompetitif, dan petani tidak mandiri 
dalam mengadopsi benih bermutu (Sayaka dkk., 2019, Suryani 
dkk., 2021).

F.	 Pengembangan Industri Benih Berorientasi Pasar

Peraturan perbenihan mendorong produsen memenuhi permin
taan pasar sesuai dengan standar mutu dan keamanan hayati 
yang ditentukan (Sayaka 2005a; Sayaka, Swastika, & Sunarsih, 
2021; Anugrah dkk., 2020). Standar mutu ditujukan untuk 
pengendalian produksi agar konsumen dapat mengakses benih Bu
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bermutu. Dalam hal ini, BPSBTPH berperan dalam pengawasan 
mutu benih bagi produsen yang belum memiliki sertifikasi man­
diri (Sayaka 2005a). 

BBH membantu petani mengakses benih bermutu dengan 
harga terjangkau. Pembinaan sumber daya manusia BBH sangat 
diperlukan saat ini (Sayaka, Swastika, & Sunarsih, 2021). BBI, 
BBU, BBH, dan UPBS BPTP seharusnya hanya memproduksi 
benih sumber dan selanjutnya perbanyakan dilakukan oleh 
produsen swasta (Sayaka & Hidayat, 2015).

Produsen benih melakukan strategi pasar, antara lain merger 
horisontal untuk meningkatkan pangsa pasar (Sayaka, Swastika, 
& Sunarsih, 2021). Varietas yang diproduksi harus berdasarkan 
riset pasar. Permintaan pasar benih organik maupun transgenik 
juga meningkat dan perlu direspons cepat. Produsen benih 
bermitra dengan penangkar jika volume produksinya relatif 
besar (Sayaka, 2013). Di sisi lain, produsen benih BUMN perlu 
terus didorong agar industri benih mencapai fase kematangan 
(Sayaka, Dabukke, & Suharyono, 2020).
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IV. IMPLEMENTASI DAN SARAN KEBIJAKAN 
PENGEMBANGAN INDUSTRI BENIH 

BERORIENTASI PASAR

Kebijakan perbenihan yang dimulai tahun 1971 merupakan awal 
upaya industri benih tanaman pangan modern, khususnya benih 
padi (Sayaka, 2005a). Industri benih modern makin dinamis 
dan pemerintah perlu cepat dalam menyikapi perubahan ini 
(Sayaka, Dabukke, & Suharyono, 2020). Kebijakan perbenihan 
harus kondusif, yaitu mendorong industri benih tumbuh dan 
kompetitif. Di samping itu, kebijakan perbenihan harus dilaku
kan secara konsisten dalam jangka panjang sehingga pemangku 
kepentingan dapat mengantisipasi kebijakan tersebut secara ber
kelanjutan dan tidak mudah berubah. Saran kebijakan pengem
bangan industri benih mencakup

1) 	 peningkatan sistem perbenihan informal dan formal, 

2) 	 peningkatan kemitraan produsen benih, 

3) 	 pemberdayaan petani dalam perbenihan informal dan 
formal,

4) 	 pengembangan industri benih berorientasi pasar, dan 

5) 	 peningkatan efektivitas bantuan benih.

A.	 Peningkatan Sistem Perbenihan Informal dan Formal

Pemerintah perlu meningkatkan adopsi varietas unggul pada 
sistem benih informal, khususnya benih inbrida varietas unggul Bu
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lokal (Missio dkk., 2018), maupun VUB yang sudah resmi di
lepas oleh Pusat Perlindungan Varietas Tanaman dan Perijinan 
Pertanian (PPVTPP) (Sayaka, Dabukke, & Suharyono, 2020). 
Pemurnian secara berkala dapat mempertahankan keunggulan 
varietas lokal (Sayaka, Saputra, & Swastika, 2021). Mendorong 
petani memperbanyak benih inbrida dengan pengawasan 
BPSBTPH dan mengedarkan secara terbatas akan meningkatkan 
adopsi VUB tanpa tergantung pada sistem benih formal. Petani 
dapat menggunakan benih sendiri karena potensi hasilnya tidak 
banyak berbeda dan lebih murah (Sayaka dkk., 2012). 

Kelas benih tanaman pangan inbrida seharusnya diseder
hanakan menjadi BS, BD, dan BP saja, tidak perlu ada BR 
karena potensi hasil benih BP tidak jauh berbeda dengan BR. 
Hal ini untuk menyederhanakan pengelompokan benih yang 
terlalu rumit (Sayaka, Dabukke, & Suharyono, 2020). Sampai 
sekarang, Koperasi BB Padi menjual benih BS, BD dan BP 
kepada produsen benih padi yang merupakan benih sumber 
(Sayaka & Hidayat, 2015).

Kelas benih sayuran, yaitu kentang, dibuat lebih sederhana 
pada tahun 2013, namun pada tahun 2021 diubah sesuai per
mintaan produsen benih dan petani kentang (Sayaka, Swastika, 
& Sunarsih, 2021). Sementara itu, kelas BR bawang putih harus 
mengikuti prosedur tahapan produksi benih dan tidak boleh ada 
lagi benih yang tidak diperiksa di lapang (TDL). Dampak benih 
TDL adalah mutu BR bawang putih, hingga sekarang, sangat 
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buruk walaupun benih TDL sudah dilarang sejak akhir tahun 
2019 (Sayaka, Saputra, & Swastika, 2021).

Benih bantuan kepada petani difokuskan untuk introduksi 
VUB hasil pemuliaan lembaga publik maupun untuk mengatasi 
dampak bencana alam. Kualitas benih bantuan harus baik dan 
tepat waktu agar petani bersedia menanam (Sayaka & Hidayat, 
2015). Demikian juga bantuan benih jagung hibrida untuk 
program Perluasan Areal Tanaman Baru (PATB) seharusnya 
menggunakan varietas terbaik (Inspektorat Jenderal, 2019). 

B.	 Peningkatan Kemitraan Produsen Benih

Kemitraan antara produsen benih dan penangkar adalah untuk 
menekan risiko ke dua pihak, tetapi jika terjadi kegagalan panen 
sebagian besar risiko ditanggung oleh penangkar (Sayaka, 
2005b). Dalam hubungan ini, produsen perlu membantu mengu
rangi risiko penangkar, misalnya dengan asuransi (Sayaka & 
Pasaribu, 2013). Akses kredit lunak kepada penangkar benih dan 
produsen benih skala kecil juga perlu ditingkatkan. Tambahan 
lagi, persyaratan kredit seperti kredit usaha rakyat (KUR) perlu 
dilonggarkan agar lebih mudah diakses (Suryani dkk., 2021).

Tidak semua produsen benih sayuran (misalnya benih ken
tang) bermitra dengan penangkar. Oleh karena itu, perlu insentif 
khusus agar para produsen benih tersebut bermitra dengan 
penangkar (Sayaka, Swastika, & Sunarsih, 2021). Akses petani 
terhadap benih kentang perlu ditingkatkan agar petani bersedia 
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menanam benih kentang bermutu dan produktivitasnya tinggi 
(Saptana dkk., 2022). 

C.	 Pemberdayaan Petani dalam Sistem Benih Informal 
dan Formal

Petani menghasilkan benih sendiri melalui seleksi konvensional, 
biaya murah, dan beradaptasi dengan kondisi setempat (Vernooy 
dkk., 2015). Program pemberdayaaan penangkar benih seharus
nya dapat digunakan untuk memenuhi kebutuhan petani sendiri 
maupun petani lain secara terbatas. Produksi benih sendiri oleh 
petani dapat mencakup tanaman pangan maupun sayuran inbrida 
(Sayaka, Dabukke, & Suharyono, 2020). 

Dalam sistem benih informal, petani berperan dalam peles
tarian sumber daya genetik spesifik lokasi yang dapat diadopsi 
di daerah lain. Petani dapat menyimpan benih sendiri sesuai 
dengan sifat-sifat benih yang diinginkan. Lembaga penelitian 
publik dapat berperan melalui pemurnian varietas (Sukprakarn 
dll., 2005; Gill dkk., 2013).

Program pemberdayaan produsen benih jika dikelola dengan 
baik, termasuk pendampingan dan pemasaran, akan dapat me
menuhi kebutuhan benih bersertifikat untuk petani sendiri mau­
pun petani di sekitarnya. Kelompok penangkar benih peserta 
program ini tidak perlu menjual benih yang siap dipasarkan 
kepada produsen benih.  Lembaga perbenihan lain di bawah 
binaan Ditjen Tanaman Pangan dan lembaga publik seharusnya 
hanya menghasilkan benih sumber serta tidak memproduksi 
dan memasarkan benih sebar (Direktorat Perbenihan Tanaman 
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Pangan, 2021). Dalam hal ini lembaga perbenihan publik meng
geser peran produsen benih swasta dalam pemasaran benih 
(Sayaka & Hidayat, 2015).

Ditjen Hortikultura perlu memberdayakan petani untuk 
menghasilkan benih sebar melalui akses benih sumber yang 
dihasilkan BBH yang selama ini hanya diakses oleh produsen 
swasta. BBH juga tidak perlu menghasilkan benih sebar jika 
tidak mampu memasarkan dengan harga terjangkau oleh petani 
(Sayaka, Swastika, & Sunarsih, 2021). 

Produsen benih BUMN, jika tidak sanggup memenuhi kuota 
bantuan benih tanaman pangan, seharusnya bermitra dengan 
petani penangkar benih melalui perjanjian tertulis dengan mem
beri pinjaman saprodi. Penangkar benih sering dirugikan oleh 
produsen benih BUMN karena terlambat dalam pembayaran 
maupun kelebihan produksi (Sayaka & Hidayat, 2015; Sayaka, 
2019). 

D.	 Peningkatan Efektivitas Subsidi dan Bantuan Benih

Program subsidi benih tidak ada lagi untuk tanaman pangan 
maupun sayuran, tetapi bantuan benih masih berlanjut. Seha
rusnya, bantuan benih dihilangkan juga karena petani di daerah 
terpencil pun sudah menanam benih sayuran berkualitas yang 
bersumber dari pasar bebas (Sayaka dkk., 2018). Bantuan benih 
seharusnya diberikan kepada petani yang belum pernah mena
nam VUB, terdampak bencana alam, atau introduksi VUB 
(Sayaka, 2019). Dana subsidi dan bantuan benih sebaiknya 
digunakan untuk menjamin harga dasar bagi petani termasuk Bu
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membiayai ongkos angkut hasil panen petani ke pasar. Selama 
ini subsidi dan bantuan saprodi digunakan sebagai upaya men
capai swasembada pangan, tetapi mengabaikan harga jual petani 
(Direktorat Perbenihan Tanaman Pangan, 2021). 

E.	 Pengembangan Industri Benih Berorientasi Pasar

Kementerian Pertanian perlu memberi perhatian terhadap benih 
yang diproduksi petani sendiri, khususnya benih tanaman 
pangan dan sayuran inbrida. Bimbingan dan penyuluhan yang 
diperlukan oleh petani, antara lain cara memperbanyak benih 
inbrida sehingga memiliki daya tumbuh dan kemurnian tinggi 
(Sayaka, Dabukke, & Suharyono, 2020). 

Sebagian besar pegawai di BPSBTPH khususnya pengamat 
benih tanaman (PBT) sudah lanjut usia dan sebagian sudah 
pensiun. Oleh karena itu, perlu pengangkatan PBT baru dalam 
jumlah yang memadai (Sayaka, Dabukke, & Suharyono, 2020; 
Sayaka & Hestina, 2011).

 Promosi merupakan salah satu kegiatan terpenting dalam 
pemasaran benih, khususnya bagi produsen skala kecil dan 
menengah yang mengalamai keterbatasan modal (Sayaka, 
2005b). Sosialisasi benih yang dihasilkan produsen skala kecil 
dan menengah perlu dibantu oleh pemerintah pusat maupun 
pemerintah daerah (Sayaka, 2013). 

Produsen benih nasional skala menengah dan besar didorong 
melakukan pemuliaan sendiri atau saling bekerja sama dan me
lakukan riset pasar (Sayaka, 2003). Selain itu, produsen benih 
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nasional harus meningkatkan integrasi bisnis dari hulu hingga 
hilir agar bisa bersaing dengan produsen multinasional (Sayaka, 
2005b, 2006). 
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V. POTENSI, TANTANGAN DAN PELUANG  
SERTA ARAH, SASARAN, DAN STRATEGI 

IMPLEMENTASI REDESAIN PENGEMBANGAN 
INDUSTRI BENIH

Peluang pengembangan industri benih tanaman pangan dan sa
yuran sangat terbuka. Kebijakan untuk industri benih tanaman 
pangan dan sayuran harus mendorong produsen lebih inovatif 
dan bersaing serta konsumen makin mudah mengakses VUB. 
Potensi pasar perlu dimanfaatkan secara optimal dengan menga
tasi tantangan yang ada. 

A.	 Potensi Pasar Benih Dalam Negeri dan Pasar Ekspor 

Pada tahun 2018 potensi pasar benih padi adalah 341.400 ton 
(11,38 juta ha), pasar benih jagung 110.600 ton (5,53 juta ha), 
dan kedelai 14.600 ton (356 ribu ha). Kebutuhan benih kentang 
138.000 ton (68.683 ha) dan bawang merah 1.880 ton (1,5 juta 
ha) (Pusdatin, 2019). Pangsa produksi benih padi BUMN secara 
nasional makin berkurang karena pengurangan subsidi dan 
bantuan benih padi (Sayaka, 2019). Di sisi lain, potensi pasar 
benih untuk ekspor relatif tinggi (WITS, 2019)

Pasar benih jagung hibrida memiliki potensi kedua terbesar 
setelah benih padi. Makin tinggi permintaan terhadap produk 
hewani, makin tinggi pula permintaan pakan ternak. Hal ini juga 
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berdampak pada meningkatnya permintaan terhadap biji jagung 
(Swastika dkk., 2004, 2005; Sayaka, 2003). 

Benih kedelai tidak memiliki potensi pasar walaupun 
komoditas ini merupakan sumber protein nabati maupun pakan 
ternak. Kedelai lokal kalah bersaing dengan kedelai impor. 
Akibatnya, keuntungan usaha tani kedelai jauh di bawah 
palawija lain. Petani bersedia menanam kedelai karena ada 
program bantuan benih dan saprodi. Selain itu, permintaan 
benih kedelai hanya melalui pasar tertutup, yaitu bantuan benih 
program UPSUS Kedelai (Sayaka, Swastika, & Saputra, 2021; 
Swastika & Sayaka, 2021). 

Benih sayuran yang tinggi permintaannya di dalam negeri 
adalah tomat, cabai, jagung manis, mentimun, dan kacang 
panjang. Benih kentang diminati petani, tetapi diproduksi 
oleh produsen swasta nasional berskala menengah dan kecil. 
Sementara itu, benih umbi bawang merah juga memiliki pasar 
yang memadai, tetapi bergantung pada program bantuan Ditjen 
Hortikultura maupun pemerintah daerah. Benih biji botani 
bawang merah atau true shallot seed (TSS) juga dipasarkan, 
tetapi sebagian besar melalui program bantuan. Benih bawang 
putih hanya dipasarkan secara tertutup untuk bantuan benih 
program swasembada. Ditjen Hortikultura biasa meluncurkan 
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program bantuan benih sayuran dan diarahkan ke daerah yang 
sudah maju (Sayaka, Swastika, & Sunarsih, 2021).

B.	 Tantangan Pengembangan Industri Benih 

Masuknya produsen benih baru ke dalam industri benih 
(market entry) bisa berlangsung cepat atau lambat. Di sisi lain, 
hambatan masuk (barrier to entry) ke dalam industri benih 
harus dihadapi oleh investor baru, yaitu hambatan exogenous 
dan endogenous. Produsen benih jagung dan sayuran lebih fokus 
pada varietas hibrida dengan tantangan pembiayaan penelitian 
dan pengembangan. Hambatan masuk ke dalam industri benih, 
antara lain membutuhkan investasi besar, pemulia berkualitas, 
serta biaya penelitian dan pengembangan yang mahal (Sayaka, 
2005b, 2006, 2014). 

Benih padi hibrida kurang diminati karena memerlukan 
saprodi yang lebih intensif dibandingkan padi inbrida. Sebagian 
besar pemasaran benih padi hibrida mengandalkan program 
subsidi dan bantuan benih. Pemasaran benih padi hibrida di 
pasar terbuka yang didampingi oleh penyuluh cukup berhasil 
dengan produktivitas memadai. Sementara itu, produsen benih 
padi inbrida yang baru memasarkan produknya menghadapi 
tantangan persaingan ketat dari para produsen yang sudah lama 
memasarkan produknya (Sayaka, 2019).

Benih jagung inbrida menghadapi tantangan pemasaran 
karena produktivitasnya yang lebih rendah dari benih jagung 
hibrida. Benih kedelai tidak dapat ditemui melalui pasar bebas 
karena petani tidak berminat untuk menanam kecuali diberi Bu
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bantuan melalui Program UPSUS. Benih sayuran berupa biji 
memiliki tantangan permintaan yang dinamis dan persaingan 
antarprodusen dalam menghasilkan varietas unggul hibrida 
maupun inbrida. Benih berupa umbi, yaitu kentang dan bawang 
merah kurang bisa diproduksi massal karena benih turunannya 
masih bisa ditanam dengan hasil yang tidak berbeda dibanding
kan musim sebelumnya. Benih biji botani bawang merah (TSS) 
menghadapi kendala bagi petani dalam pembibitan dan pemin
dahan umbi mini ke lahan produksi. Benih bawang putih sama 
sekali tidak diminati petani seiring menurunnya daya saing ba
wang putih produksi domestik (Sayaka, Swastika, & Sunarsih, 
2021; Sayaka, Pasaribu, & Dermoredjo, 2020). Benih kentang 
varietas Atlantik untuk industri pengolahan, yaitu french fries 
dan keripik kentang, seharusnya tidak perlu diimpor lagi karena 
sudah bisa diproduksi di dalam negeri. Produsen benih dalam 
negeri mampu memproduksi benih kentang varietas Atlantik 
(Sayaka, Swastika, & Sunarsih, 2021; Sayaka & Hestina, 2011).

C.	 Peluang Pengembangan Pasar Benih 

Peluang pengembangan pasar benih makin baik, sejalan dengan 
peningkatan kesadaran petani untuk mengadopsi benih bermutu 
varietas unggul (Sumaryanto dkk., 2023). Permintaan pangan 
pokok dan sayuran meningkat seiring pertumbuhan penduduk 
dan meningkatnya pendapatan juga mendorong permintaan 
benih (Maulana & Sayaka, 2007). UU No. 13/2010 tentang 
Hortikultura membatasi investasi asing maksimal 30%. Hal ini 
memberi peluang bagi produsen benih nasional untuk mengem
bangkan bisnis benih selama periode 2010–2020. Investor asing Bu
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mendapatkan kembali peluang untuk masuk industri benih na
sional mulai tahun 2020 setelah pengesahan UU No. 11/2020 
tentang Cipta Kerja (UU No. 6/2023) yang membebaskan inves
tasi asing dalam sektor pertanian (Rafani & Sudaryanto, 2020). 

Peluang pengembangan benih tiap-tiap komoditas berbeda 
karena karakter yang spesifik. Permintaan benih jagung hibrida 
dan benih sayuran hibrida (berupa biji bukan umbi) makin tinggi. 
Sementara itu, benih sayuran inbrida berupa umbi (kentang dan 
bawang merah) sebagian besar hanya diminati produsen swasta 
nasional berskala kecil dan menengah. Benih bawang putih paling 
rendah peluangnya untuk berkembang karena hanya diproduksi 
untuk memenuhi program swasembada bawang putih. Bawang 
putih lokal sama sekali tidak bisa bersaing dengan bawang putih 
impor (Sayaka, Swastika, & Sunarsih, 2021; Sayaka, 1995).

Peluang pengembangan benih padi hibrida kurang menjanji
kan. Ketersediaan benih padi hibrida, dari 60 ton pada tahun 
2006, meningkat menjadi 7.569 ton pada tahun 2011 dan terus 
turun hingga 372 ton pada tahun 2019. Sebaliknya, ketersediaan 
benih padi inbrida sebesar 147.973 ton tahun 2011 meningkat 
menjadi 191.282 ton tahun 2019. Pengembangan benih padi 
hibrida lebih tepat diserahkan kepada mekanisme pasar (Sayaka, 
Dabukke, & Suharyono, 2020).

Benih kedelai diproduksi oleh produsen benih lokal berskala 
kecil serta produsen BUMN seiring dengan menurunnya minat 
petani menanam kedelai. Benih kedelai yang beredar adalah 
varietas inbrida yang tidak memiliki peluang untuk diproduksi 
dan dipasarkan secara terbuka. Benih kedelai yang lebih Bu
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tahan hama dan penyakit, melalui rekayasa secara transgenik, 
bisa menjadi alternatif untuk meningkatkan produksi kedelai 
(Sayaka, Swastika, & Saputra, 2021; Swastika & Sayaka, 2021; 
Sayaka, 1994). 

Produksi benih kentang dalam jumlah besar, khususnya 
varietas Granola, sulit dilakukan. Banyak petani menanam benih 
turunan dari musim tanam sebelumnya. Peluang produksi dan 
pemasaran yang lebih menjanjikan adalah benih kentang varietas 
Atlantik untuk bahan baku makanan olahan, tetapi sebagian 
besar merupakan benih impor (Sayaka & Hestina, 2011; Sayaka 
dkk., 2012). 

Benih bawang merah kurang memiliki peluang dalam pasar 
terbuka. Benih bawang merah bersertifikat umumnya dipasarkan 
melalui proyek bantuan APBN/APBD. Petani yang tidak men
dapat bantuan membeli benih yang tidak bersertifikat. Benih 
bawang merah TSS juga kurang berpeluang untuk diproduksi 
massal. Adopsi TSS oleh petani saat ini karena program bantuan 
(Sayaka, Swastika, & Sunarsih, 2021; Sayaka, Pasaribu, & 
Suharyono, 2020).

Produk pangan organik domestik berkembang sejak 1980 
dan sudah memiliki SNI sendiri. Produk ini berpeluang untuk 
berkembang. Pertanian organik bukan hanya berskala kecil, 
tetapi makin banyak yang berskala besar atau kelompok tani. 
Petani padi organik yang berorientasi pasar domestik dan 
ekspor umumnya menggunakan benih unggul lokal (David & 
Ardiansyah, 2017; Supriyadi dkk., 2018). Petani sayuran organik 
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juga menggunakan benih sayuran lokal varietas inbrida (Sayaka, 
2018). 

Produksi benih berkualitas dari tanaman transgenik sangat 
penting dalam penyebarluasan melalui sistem perbenihan formal 
maupun informal (Kumar dkk., 2020). Tanaman transgenik 
yang diintroduksi secara resmi harus menjamin keberlanjutan 
ekonomi, lingkungan, dan sosial. Produk rekayasa genetika 
tanaman di Indonesia, antara lain padi, tomat, tebu, ubi kayu, 
pepaya, dan kentang. Semua tanaman transgenik tersebut 
merupakan komoditas bernilai ekonomi tinggi (Prianto & 
Yudhasasmita, 2017; OECD, 2016; Park dkk., 2011). Benih 
tebu transgenik tahan kekeringan juga sudah diproduksi dan 
dipasarkan. Benih tanaman transgenik lainnya juga berpeluang 
diproduksi dan dipasarkan seperti benih kedelai yang lebih 
tahan serangan serangga serta benih padi yang diperkaya dengan 
vitamin atau mineral tertentu (Madhusudhan, 2016; Indrasari & 
Kristamtini, 2018). 

D.	 Arah Pengembangan Industri Benih 

Industri benih tanaman pangan dan sayuran diarahkan berbasis 
pasar menuju tahap kematangan. Lembaga publik dan swasta 
berperan dalam inovasi varietas unggul. Sementara itu, produksi 
dan distribusi benih dilakukan oleh swasta tanpa peran BUMN.

Peran sistem benih formal makin besar dan peran sistem 
benih informal berkurang, tetapi tidak dihilangkan. Industri 
benih diupayakan tumbuh di daerah yang belum berkembang. 
Produsen benih memilih daerah yang kondusif untuk produksi Bu
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benih melalui kemitraan dengan penangkar benih (Sayaka, 
Dabukke, & Suharyono, 2020). Daerah pemasaran benih meli
puti pusat produksi tanaman pangan dan sayuran maupun daerah 
yang belum maju sebagai sumber pertumbuhan baru. Peluang 
ekspor oleh produsen swasta nasional dan multinasional cukup 
terbuka (Sayaka, 2003). 

E. Sasaran Pengembangan Industri Benih 

Sasaran utama pengembangan industri benih adalah pemangku 
kepentingan dalam sistem benih formal. Produsen benih swasta 
nasional berskala kecil dan menengah dapat diberdayakan 
untuk akses permodalan, varietas unggul, sertifikasi, teknologi 
pemuliaan, dan promosi. 

Sasaran berikutnya adalah produsen benih swasta nasional 
berskala besar agar kompetitif, terutama dalam inovasi varietas 
unggul. Lembaga publik yang melakukan penelitian dapat di
dorong untuk menghasilkan varietas tanaman dan difasilitasi 
untuk meningkatkan riset pasar. Lebih lanjut, produsen benih 
swasta nasional dan multinasional dapat didorong untuk me
ningkatkan ekspor benih. BPSBTPH dipertahankan dan diber
dayakan sehingga efektif dalam sertifikasi benih. BBI, BBU, 
BBH, dan UPBS BPTP/BPSIP menghasilkan benih sumber 
saja. Sementara itu, petani dalam sistem benih informal dapat 
dilatih untuk memproduksi benih sendiri, difasilitasi dalam 
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pemurnian varietas, dilindungi dalam peredaran benih, dan 
diberi penyuluhan pelestarian plasma nutfah.

F. Strategi Pengembangan Industri Benih 

Berdasarkan arah dan sasaran industri benih tersebut, berikut 
adalah strategi pengembangan industri benih tanaman pangan 
dan sayuran yang diusulkan. 

Pengembangan sistem benih informal dapat dilakukan me
lalui program produksi benih sendiri dengan pendampingan 
untuk menghasilkan benih bermutu dan dapat diedarkan secara 
terbatas. Pemurnian varietas unggul lokal dapat dilakukan secara 
berkala. Petani diberdayakan dalam pelestarian plasma nutfah. 

Subsidi benih sudah dihentikan sejak tahun 2018 (Sayaka 
2019). Oleh karena itu, program bantuan seharusnya diarahkan 
kepada para petani yang mengalami bencana alam. Selain itu, 
promosi varietas baru yang dihasilkan lembaga publik harus 
dioptimalkan melalui program bantuan dan promosi seperti 
demonstration plot (demplot). Selanjutnya, bantuan benih yang 
sudah dihentikan menjadi jalan untuk menjual benih secara 
komersial. Menghentikan subsidi dan mengurangi bantuan 
benih berarti mengurangi peran produsen BUMN dalam pasar 
tertutup. 

UPTD (BBI, BBU, BBH) dan UPBS BPTP hanya mem
produksi dan menjual benih sumber melalui fasilitasi anggaran 
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dan pengawasan yang ketat. Hal ini supaya lembaga publik tidak 
menggeser peran produsen swasta. 

Pengembangan benih hibrida tidak dilakukan dengan impor 
benih yang siap dipasarkan, tetapi impor benih sumber dan 
diproduksi di dalam negeri. Produsen benih berskala kecil dan 
menengah seharusnya dapat mengakses KUR dengan pendam
pingan serta fasilitasi jaminan bank maupun bantuan promosi. 

Produsen benih swasta nasional, BUMN, dan multinasional 
didorong untuk membatasi impor sesuai peraturan dan mem
produksi benih di dalam negeri. Produsen benih berskala besar 
didorong untuk ekspor agar kompetitif dan menghasilkan devisa 
melalui fasilitasi, termasuk kredit ekspor berdasarkan Permentan 
Nomor 116 Tahun 2013 (Sayaka, Swastika, & Sunarsih, 2021).

Penguatan lembaga penelitian publik dan lembaga lain yang 
berperan dalam pemuliaan mandiri perlu dilakukan melalui 
alokasi anggaran, SDM, serta sarana dan prasarana. VUB yang 
dihasilkan harus berdasarkan hasil riset pasar. 

Peran produsen benih BUMN dalam produksi benih bantuan 
dikurangi bertahap dan digantikan oleh produsen swasta. Sub
sidi dan anggaran untuk BUMN dikurangi dan dialihkan ke 
produsen swasta nasional berskala kecil dan menengah. BUMN 
harus mengikuti mekanisme pasar dalam distribusi benih. 
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VI. KESIMPULAN 

Kebijakan perbenihan tanaman pangan dan sayuran harus mem
buat industri benih menjadi lebih bersaing. Bantuan benih se
harusnya hanya diberikan kepada petani yang terdampak ben
cana alam atau untuk promosi VUB yang dihasilkan lembaga 
penelitian publik. Selain itu, anggaran bantuan benih sebaiknya 
dialihkan untuk pemberdayaan produsen benih skala kecil dan 
menengah serta pemasaran output. Lebih lanjut, produsen benih 
BUMN perlu didorong agar industri lebih kompetitif. 

Program pemberdayaan produsen benih (SDSB dan 
MKMB) dapat dilanjutkan dengan pemasaran terbatas dalam 
sistem benih informal. Asuransi Pertanian dan KUR diperlukan 
oleh penangkar dan produsen benih skala kecil dan menengah. 
Sumber daya manusia BPSBTPH perlu diperkuat dan produsen 
benih skala besar didorong memiliki sertifikasi mandiri. 
Lembaga perbenihan pusat maupun daerah diwajibkan hanya 
memproduksi dan memasarkan benih sumber supaya tidak 
bersaing dengan produsen swasta. 

Lembaga publik yang melakukan penelitian dan meng
hasilkan varietas tanaman pangan dan hortikultura perlu mela
kukan riset pasar untuk menghasilkan VUB dan diperkuat dalam 
fasilitasi pemuliaan, sumber daya manusia, dan anggaran agar 
mampu menghasilkan VUB yang kompetitif. Produsen benih 
nasional harus siap bersaing dengan produsen multinasional. 
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Produsen benih nasional skala kecil dan menengah juga perlu 
dibantu dalam promosi produk.

Sistem benih informal perlu dipertahankan untuk pelestarian 
plasma nutfah dan mendukung petani yang tidak mengakses VUB. 
Lembaga perbenihan publik secara berkala perlu melakukan 
pemurnian varietas lokal dalam sistem benih informal agar tetap 
memiliki keunggulan spesifik lokasi. 

Mendorong produksi dan pemasaran benih organik secara 
informal dan formal untuk pertanian organik. Benih transgenik 
diperlukan untuk mengatasi tantangan yang tidak bisa diatasi 
melalui benih konvensional. 
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VII. PENUTUP

Pemerintah perlu mendorong industri benih tanaman pangan 
dan sayuran agar makin efisien dalam era pasar bebas melalui 
kebijakan yang efektif. Kebijakan pemerintah juga harus mendo
rong produsen benih untuk meningkatkan ekspor dan pada taraf 
tertentu menekan impor untuk benih yang bisa diproduksi di 
dalam negeri.

Kemajuan teknologi dalam menghasilkan VUB sudah sangat 
canggih dan harus disikapi dengan bijak agar industri benih 
domestik tidak tertinggal. Dalam upaya mitigasi perubahan iklim, 
produsen benih melalui pemuliaan didorong menghasilkan benih 
yang lebih tahan terhadap cekaman iklim seperti kekeringan 
maupun suhu udara tinggi, lahan yang terdegradasi, serta tahan 
hama dan penyakit. Produsen benih juga didorong untuk men
ciptakan varietas yang lebih sesuai dengan mesin pertanian 
otonom maupun pertanian presisi. Selain itu, teknologi perlakuan 
benih yang modern harus diterapkan oleh produsen benih agar 
benih dapat tahan lama disimpan dan tahan terhadap penyakit, 
baik yang ditularkan oleh benih maupun tanah. 

Fasilitasi pemerintah berupa kebijakan yang kondusif 
dan konsisten disertai penegakan peraturan, akan mendorong 
produsen benih makin mandiri. Melalui kebijakan tersebut, di
harapkan produsen benih menjadi lebih kompetitif dan petani 
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makin mandiri dalam mengadopsi benih bermutu VUB maupun 
varietas unggul lokal. 

Sistem perbenihan informal perlu dipertahankan di tengah 
pertumbuhan sistem perbenihan formal. Potensi sistem benih 
informal perlu dioptimalkan untuk meningkatkan kinerja sistem 
benih formal serta mengintegrasikan ke dua sistem demi industri 
benih yang kompetitif. 
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5. Pengkajian 
Kesiapan 
IKM dalam 
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2013– 
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2010–2013

3. Agro-
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PSEKP Dewan 
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Total 103
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No. Nama Instansi Peran/Tugas Tahun
1. Esther 

Sanda 
Manapa
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S-3

2012
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Subani

Universitas Kristen 
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Pembimbing S-2
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Pembimbing S-1
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No. Jabatan Nama Organisasi Tahun
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3. Anggota Perhimpunan Periset 
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4. Anggota Our Common Future 
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(University of the 
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Los Baños)
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No. Jenis Penghargaan Pemberi 
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embebasan kembali investasi asing melalui UU No. 11/2020 (UU PNo. 6/2023) tentang Cipta Kerja mendorong industri benih tanaman 
pangan dan sayuran lebih kompetitif. Sentralisasi kebijakan 

perbenihan tanaman pangan dan hortikultura berlangsung sebelum era 
otonomi dengan pengendalian ketat oleh pemerintah pusat. 

       Orasi ini menegaskan perlunya redesain kebijakan pengembangan 
industri benih tanaman pangan dan sayuran. Langkah-langkah yang perlu 
dilakukan, antara lain 1) pemberdayaan sistem benih informal serta 
mengintegrasikannya ke dalam sistem benih formal; 2) memberdayakan 
petani dalam sistem benih formal dan informal; 3) memberhentikan 
bantuan benih gratis; 4) UPTD Benih dan Unit Pengelola Benih Sumber 
(UPBS) hanya menghasilkan benih sumber; 5) peningkatan kapasitas 
penelitian dan pengembangan lembaga publik dan produsen benih swasta 
nasional; 6) mendorong produsen benih BUMN agar mampu 
menghasilkan varietas sendiri sehingga lebih efisien dan mengurangi 
perannya dalam pengadaan bantuan benih; 7) lembaga penelitian publik, 
produsen benih swasta nasional maupun produsen benih BUMN perlu 
melakukan riset pasar untuk menghasilkan VUB yang responsif terhadap 
perubahan iklim dan sesuai permintaan pasar; dan 8) penegakan peraturan 
batas waktu impor benih komersial yang bisa diproduksi di dalam negeri.
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