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ABSTRACT 

 

This research is entitled "Analysis of the Factors Causing the Low Absorption of 

Expenditures during the Covid-19 Pandemic at the Jambi City Drug and Food Supervisory 

Agency for Fiscal Year 2020". The Covid-19 pandemic has had a major impact on the 

financial sector, affecting the realization of budget absorption, especially for personnel 

expenditures, goods expenditures, and capital expenditures. In 2020 at BPOM Jambi City 

there was a decrease in the absorption value of the expenditure budget with the realization 

only 82.88% of the total budget that had been set. This study aims to determine the factors 

causing the low absorption of the budget during the Covid-19 pandemic at the Jambi City 

Drug and Food Supervisory Agency. The theory used is the concept of Herriyanto, namely 

the factors that affect the absorption of the budget of ministries/agencies which include 

budget planning factors, budget implementation factors, administrative factors, goods and 

services procurement factors and human resource factors. This study uses a qualitative 

method with an interpretive approach, data sources are primary data and secondary data, 

data collection techniques through interviews, observation and documentation, in 

processing existing data the author uses financial ratios, namely the value of budget 

absorption performance. The results showed that the factors that caused the low 

absorption of the Jambi Food and Drug Supervisory Agency's budget for the 2020 Fiscal 

Year were inappropriate budget planning factors and budget implementation factors that 

were hampered due to budget refocusing and sudden reallocation of activities, then the 

force majeure factor that caused the work system of human resources at BPOM Jambi is 

always changing during the Covid-19 pandemic. Suggestions recommended of this 

research is that the Jambi Food and Drug Supervisory Agency can carry out budget 

planning and activities properly and appropriately so as to reduce budget revisions and 

sudden budget changes in activities in the current budget year so that financial 

performance and budget absorption can be realized optimally during the pandemic. 

 

Keywords : Factor, budget absorption, expenditure budget, budget planning, budget 

execution, administrative, procurement of goods and services, human resources. 

Pandemic Covid 19. 
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BAB I 

PENDAHULUAN 

 

A. Latar Belakang 

Pada awal tahun 2020 negara Indonesia dikejutkan dengan mewabahnya penyakit 

pneumonia yang bernama coronavirus disease 2019 (Covid-19). Menurut Kementerian 

Kesehatan Republik Indonesia, Coronavirus disease 2019 adalah penyakit jenis baru yang 

diakibatkan oleh virus severe acute respiratory syndrome coronavirus 2 (SARS-CoV-2) 

yang pertama kali ditemukan di Provinsi Hubei, Tiongkok tepatnya di Kota Wuhan pada 

akhir Desember 2019, virus ini menyerang system pernafasan manusia dan dapat menular 

dengan sangat cepat. Covid-19 telah menyebar secara masif ke 34 provinsi di negara 

Indonesia secara nasional dan seluruh negara secara global hingga menyebabkan terjadinya 

pandemic di seluruh dunia. Perkembangan penyebaran Covid-19 yang sangat cepat, 

berdampak pada banyak aspek, yaitu aspek social, ekonomi, dan aspek yang paling 

terdampak ialah aspek kesehatan dan aspek keuangan negara. 

Pada masa pandemi Covid-19, rendahnya penyerapan anggaran di negara Indonesia 

menjadi permasalahan utama yang mempengaruhi kondisi keuangan negara dan 

menyebabkan sumber keuangan negara untuk membiayai berbagai stimulus guna 

menangani Covid-19 terus tertekan di tengah-tengah pemasukan negara yang sedang 

menurun. Oleh karena itu, pemerintah Indonesia mengambil tindakan berupa 

dikeluarkannya Peraturan Pemerintah Pengganti Undang-Undang Republik Indonesia 

Nomor 1 Tahun 2020 tentang kebijakan keuangan negara dan stabilitas system keuangan 

untuk penanganan pandemi Corona Virus Disease 2019 (Covid-19). Untuk melaksanakan 

ketentuan Pasal 12 ayat 2 Pada PERPU Nomor 1 Tahun 2020, pemerintah pada tanggal 3 

April 2020 juga mengeluarkan Peraturan Presiden Republik Indonesia Nomor 54 Tahun 

2020 tentang perubahan postur dan rincian Anggaran Pendapatan Belanja Negara Tahun 



2 
  

 

Anggaran 2020 guna menghadapi ancaman yang membahayakan perekonomian nasional 

dan stabilitas system keuangan selama masa pandemi Covid-19. Perubahan postur dan 

rincian APBN Tahun 2020 yang tertera pada PerPres Nomor 54 tahun 2020 mencakup 

perubahan Anggaran Pendapatan Negara yang diperkirakan sebesar Rp. 1.760,9 triliun, dan 

Penerimaan Perpajakan diperkirakan sebesar Rp. 1.462,6 triliun, serta Anggaran belanja 

diperkirakan sebesar Rp. 2.613,8 triliun yang mencakup belanja disegala bidang terutama 

bidang kesehatan, social dan ekonomi yang mendukung pemulihan ekonomi dan 

penanganan Covid-19 termasuk untuk daerah dan sektoral.  

Kemudian pemerintah juga menerbitkan Instruksi Presiden Republik Indonesia 

Nomor 4 Tahun 2020, yang menjelaskan bahwa diperlukan langkah-langkah cepat, tepat, 

focus, terpadu, dan sinergi antar Kementerian/Lembaga dan Pemerintah Daerah untuk 

melakukan refocussing kegiatan, realokasi pada anggaran, serta percepatan proses 

pengadaan barang dan jasa untuk penanganan Covid-19.  

Pemerintah telah melakukan berbagai upaya untuk mengoptimalkan penyerapan 

anggaran negara, namun realita menunjukkan belum ada perubahan signifikan terkait 

penyerapan anggaran tersebut. Jika penyerapan anggaran optimal dan sesuai dengan 

perencanaan awal, maka akan mengarah pada terciptanya kegiatan perekonomian yang 

berfungsi dengan baik, tetapi jika terjadi ketertinggalan secara ekonomis, maka negara 

akan mengalami kerugian. Selain itu, penyerapan anggaran yang tidak sesuai tujuan 

menyebabkan hilangnya manfaat belanja. Jika ternyata tidak semua dana yang 

dialokasikan bisa digunakan, maka banyak dana yang tidak terserap. Meski dengan sumber 

pendanaan yang terbatas, negara dapat mengoptimalkan pendanaan kegiatan secara efisien 

dan sesuai kebutuhan untuk mendukung pemulihan ekonomi dan percepatan penanganan 

covid-19 di Indonesia.  
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Murwanto dalam Herriyanto (2012) menjelaskan bahwa APBN adalah rencana 

tahunan keuangan pemerintahan yang disetujui oleh Dewan Perwakilan Rakyat (DPR), 

yang berisi daftar sistematis dan terperinci atas rencana penerimaan dan pengeluaran 

negara selama satu tahun anggaran (1 Januari - 31 Desember) dan ditetapkan dengan 

Undang-Undang serta dilaksanakan secara terbuka dan bertanggung jawab untuk sebesar-

besar kemakmuran rakyat. 

Anggaran Pendapatan dan Belanja Negara akan berperan nyata dalam 

meningkatkan kualitas pelayanan publik dan dapat menstimulus perekonomian jika dapat 

direalisasikan dengan baik. Oleh karena itu, diperlukan proses penyerapan belanja negara 

yang terjadwal dan dinamis guna mempercepat proses pemulihan dan memacu tingkat 

pertumbuhan ekonomi, mengingat fungsi anggaran negara sebagaimana ditegaskan dalam 

penjelasan Undang - Undang No. 17 tahun 2003 tentang Keuangan Negara, anggaran 

adalah sebagai alat akuntabilitas, manajemen dan instrumen ekonomi. 

Kemudian tindak lanjut dari anggaran yaitu merealisasikan anggaran yang telah 

dialokasikan sesuai dengan apa yang telah ditetapkan dalam Anggaran Pendapatan dan 

Belanja Negara (APBN). Dalam hal ini, yang ditindaklanjuti adalah realisasi terhadap 

kegiatan yang sudah direncanakan untuk dilaksanakan dalam satu tahun anggaran. Dengan 

demikian, pencapaian realisasi kegiatan yang sudah ditentukan merupakan cerminan dari 

penyerapan anggaran, dan sesuai dengan pendapat Halim (2014) yang menyatakan bahwa 

penyerapan anggaran adalah pencapaian dari suatu estimasi yang hendak dicapai selama 

periode waktu tertentu yang dipandang pada suatu saat tertentu (realisasi dari anggaran), 

karena yang diamati adalah entitas pemerintahan atau organisasi sektor publik, maka 

penyerapan anggaran juga bisa diartikan sebagai pencairan atau realisasi anggaran yang 

tertera dalam Laporan Realisasi Anggaran (LRA) pada saat tertentu. 
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Berikut merupakan rincian Laporan Realisasi Anggaran untuk tahun anggaran 2019 

sampai tahun anggaran 2020 di BPOM Kota Jambi, yang dapat dilihat dari tabel 1 berikut: 

Tabel 1 Laporan Realisasi Anggaran Balai Pengawas Obat dan Makanan Kota Jambi  

 Tahun 2019 – Tahun 2020 

Tahun Pagu Anggaran Realisasi Sisa Anggaran Persen (%) 

2019 Rp. 33.817.836.000 Rp. 32.065.736.672 Rp. 1.752.099.328 94,82% 

2020 Rp. 25.317.679.000 Rp. 20.984.280.352 Rp. 4.333.398.648 82,88% 

 Sumber: Dokumen Laporan Tahunan Balai POM Jambi Tahun 2019 Sampai Tahun 2020. 

 

Dan berikut merupakan rincian Kriteria Penilaian Kinerja Penyerapan Anggaran, 

berdasarkan Keputusan Menteri Keuangan Tahun 2019 Nomor S-837/MK.05/2019 yang 

dapat dilihat dari tabel 2 berikut: 

Tabel 2 Kategori dan Kriteria Nilai Kinerja Penyerapan Anggaran 

Nilai Kinerja 

Penyerapan Anggaran 

Kategori Tingkat 

Penyerapan Anggaran 

Kriteria 

Lebih dari 100 % Melebihi Tinggi Melebihi baik 

91 sampai 100 % Tinggi Baik 

81 sampai 90 % Cukup Rendah Cukup baik 

61 sampai 80 % Rendah Kurang baik 

60 ke bawah % Sangat Rendah Belum baik 

          Sumber: Kepmenkeu Tahun 2019 Nomor S-837/MK.05/2019 

 

Berdasarkan tabel 1 dan tabel 2, dapat kita lihat bahwa Balai Pengawas Obat dan 

Makanan Kota Jambi pada tahun 2019 memiliki jumlah anggaran sebesar                                        

Rp. 33.817.836.000 dengan realisasi anggarannya sebesar Rp. 32.065.736.672 atau 94,82% 

dari total pagu anggaran APBN 2019 dengan kategori tingkat penyerapan anggarannya 

Tinggi dan dengan kriteria Baik, karena serapan anggarannya diatas 90% serta 

menyisahkan sisa anggaran yang cukup kecil yaitu sebesar Rp. 1.752.099.328 

dibandingkan tahun-tahun lainnya, dana tersebut sudah dapat direalisasikan secara optimal. 
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Kemudian pada awal tahun 2020, Balai Pengawas Obat dan Makanan Jambi 

memiliki pagu awal anggaran sebesar Rp. 31.896.241.000, selanjutnya terjadi penambahan 

pagu anggaran untuk program KIE (Komunikasi, Informasi, dan Edukasi Kesehatan) 

senilai Rp. 415.000.000, sehingga total anggaran menjadi Rp. 32.306.241.000. Untuk 

mengatasi kondisi keuangan negara karena adanya pandemi covid-19 maka dilakukan 

Refocusing Anggaran pada bulan April 2020 yang dilandasi oleh PerPres Nomor 54 tahun 

2020 dan Instruksi Presiden Republik Indonesia Nomor 4 Tahun 2020 sehingga nilai pagu 

anggaran Balai Pengawas Obat dan Makanan Jambi setelah APBN Perubahan (APBN-P) 

menjadi Rp.25.317.679.000 dengan realisasi anggarannya hanya sebesar                                    

Rp. 20.984.280.352 atau 82,88% dari total pagu anggaran APBN-P 2020 dengan dengan 

kategori tingkat penyerapan anggarannya Cukup Rendah, karena serapan anggarannya 

dibawah 90% serta menyisahkan sisa anggaran sebesar Rp. 4.333.398.648 yang terbilang 

cukup banyak dibandingkan dengan tahun 2019. Kegagalan mengoptimalkan penyerapan 

anggaran ini mengakibatkan hilangnya manfaat belanja, karena dana yang dialokasikan 

ternyata tidak semuanya dapat dimanfaatkan. 

Berdasarkan Peraturan Presiden (PERPRES) RI Nomor 80 Tahun 2017, Badan 

Pengawas Obat dan Makanan (BPOM) adalah lembaga pemerintah nonkementerian yang 

menyelenggarakan urusan pemerintah di bidang pengawasan Obat dan Makanan. Badan 

Pengawas Obat dan Makanan dipimpin oleh kepala yang berada di bawah dan bertanggung 

jawab kepada Presiden melalui Menteri yang menyelenggarakan urusan pemerintahan di 

bidang kesehatan. Kemudian berdasarkan peraturan Kepala Badan Pengawas Obat dan 

Makanan Nomor 12 tahun 2018, Balai POM di Jambi merupakan salah satu unit pelaksana 

teknis di lingkungan Badan Pengawas Obat dan Makanan yang mempunyai tugas 

melaksanakan kebijakan teknis operasional di bidang pengawasan obat dan makanan pada 

wilayah Kota jambi dan sekitarnya. 
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Rendahnya tingkat penyerapan anggaran belanja di intansi pemerintah Indonesia 

merupakan fenomena yang hampir selalu terjadi setiap tahun, terutama pada tahun 2020 di 

masa Pandemi Covid-19. Fenomena dan permasalahan tersebut juga terjadi di instansi 

Balai Pengawas Obat dan Makanan Kota Jambi, terdapat perbedaan tingkat penyerapan 

anggaran yang sangat signifikan antara tahun 2019 dengan penyerapan anggaran pada 

tahun 2020. 

Pendanaan yang diperlukan untuk tugas dan fungsi BPOM, dibebankan kepada 

Anggaran Pendapatan dan Belanja Negara (APBN). Klasifikasi belanja menurut jenisnya 

yang ada di Balai Pengawas Obat dan Makanan Kota Jambi antara lain belanja untuk 

pegawai, pembelian barang operasional dan non operasional, juga belanja yang 

menimbulkan modal. 

Berikut adalah rincian realisasi anggaran belanja pada BPOM Jambi tahun 

anggaran 2019: 

Tabel 3 Laporan Realisasi Anggaran Pada Rincian Belanja Balai Pengawas Obat dan 

Makanan Kota Jambi Tahun Anggaran 2019 
 

Rincian Anggaran 2019 Realisasi 

Rp Persen (%)  

Belanja Pegawai Rp. 11.906.097.000 Rp. 10.862.273.999 91,23% 

Belanja Barang Rp. 14.013.014.000 Rp. 13.375.921.282 89,11% 

Belanja Modal Rp. 7.898.725.000 Rp. 7.827.541.391 99,10% 

Jumlah Rp. 33.817.836.000 Rp. 32.065.736.672 94,82% 

 Sumber: Dokumen Laporan Tahunan Balai POM Jambi Tahun 2019. 

 

Seluruh rincian belanja BPOM Jambi tahun 2019 dibiayai melalui anggaran dari 

APBN tahun anggaran 2019. Berdasarkan tabel 3, dapat kita lihat bahwa pada tahun 2019 

rincian realisasi anggaran belanja tidak mencapai 100% yaitu hanya di kisaran 90% keatas, 

seperti pada rincian belanja pegawai yang realisasinya mencapai 91,23%, dan pada rincian 
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belanja barang realisasinya hanya mencapai 89,11%, serta pada rincian belanja modal 

realisasinya mencapai 99,10%, hal ini disebabkan ada beberapa pagu dari kegiatan yang 

berlebih karena adanya tambahan anggaran untuk CPNS dan Belanja Pegawai (Gaji dan 

Tukin) yang tidak terserap sampai dengan akhir tahun anggaran, namun nilai kinerja 

penyerapan anggaran belanja pada tahun 2019 sudah termasuk pada kategori tingkat 

penyerapan anggarannya Tinggi dan dengan kriteria Baik karena serapan anggarannya 

diatas 90% dan realisasi anggaran di tahun 2019 jauh lebih tinggi jika dibandingkan 

dengan realisasi anggaran belanja tahun 2020. 

Berikut adalah rincian realisasi anggaran belanja pada BPOM Jambi tahun 

anggaran 2020: 

Tabel 4 Laporan Realisasi Anggaran Pada Rincian Belanja Balai Pengawas Obat dan 

Makanan Kota Jambi Tahun Anggaran 2020 
 

Rincian Anggaran 2020 Realisasi 

Rp Persen (%)  

Belanja Pegawai Rp. 9.850.957.000 Rp. 8.360.350.858 84,86% 

Belanja Barang Rp. 10.230.543.000 Rp. 8.125.951.286 79,42% 

Belanja Modal Rp. 5.236.179.000 Rp. 4.497.978.208 85,90% 

Jumlah Rp. 25.317.679.000 Rp. 20.984.280.352 82,88% 

Sumber: Dokumen Laporan Tahunan Balai POM Jambi Tahun 2020. 

 

Seluruh rincian belanja BPOM Jambi tahun 2020 dibiayai melalui anggaran dari 

APBN tahun anggaran 2020. Berdasarkan tabel 4, dapat kita lihat bahwa pada tahun 2020 

realisasi anggaran belanja tidak memenuhi target, terutama pada rincian belanja pegawai 

yang realisasinya hanya mencapai 84,86%, dan pada rincian belanja modal realisasinya 

hanya mencapai 85,90%, serta pada rincian belanja barang realisasinya hanya mencapai 

79,42%, hal itu berarti penyerapan anggaran belanja BPOM Jambi di tahun anggaran 2020 

berada di kategori rendah dengan kriteria kurang baik dibandingkan tahun-tahun 
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sebelumnya, hal ini disebabkan karena BPOM Jambi telah mengalami revisi anggaran 

yang menyesuaikan dengan perubahan postur APBN dari pemerintah pusat untuk 

mendukung pemulihan ekonomi dan percepatan penanganan Covid-19. Dan juga terdapat 

permasalahan lain yang terjadi seperti perencanaan kegiatan dan anggaran yang tidak tepat, 

pengelola keuangan yang berganti, terhambatnya proses pelaksanaan anggaran akibat 

adanya perubahan pagu anggaran, serta dilakukannya realokasi kegiatan secara mendadak, 

dilakukannya refocusing anggaran untuk percepatan penanganan Covid-19 dan lambatnya 

proses pengadaan barang dan jasa menyebabkan penyerapan anggaran belanja di BPOM 

Jambi menjadi rendah dan mengalami keterlambatan. 

Herriyanto (2012) telah melakukan penelitian empiris tentang faktor-faktor yang 

mempengaruhi penyerapan anggaran pada instansi pemerintah. Hasil penelitian Herriyanto 

(2012) secara umum menunjukkan bahwa faktor perencanaan anggaran, faktor pelaksanaan 

anggaran, faktor administrasi, faktor pengadaan barang dan jasa serta faktor sumber daya 

manusia berpengaruh terhadap penyerapan anggaran. Karena hal itu dan berdasarkan 

permasalahan dan fenomena yang terjadi di Balai Pengawas Obat dan Makanan Kota 

Jambi tersebut, maka peneliti  tertarik  untuk  meneliti  lebih  dalam mengenai “Analisis 

Faktor-Faktor Penyebab Rendahnya Penyerapan Anggaran Belanja Pada Masa 

Pandemi Covid-19 Di Balai Pengawas Obat Dan Makanan Kota Jambi Tahun 

Anggaran 2020” agar diketahui solusi penyelesaiannya. 

 

B. Rumusan Masalah 

Berdasarkan uraian latar belakang diatas, maka permasalahan yang akan 

dirumuskan dalam penelitian ini yaitu mengenai apa saja Faktor-Faktor Penyebab 

Rendahnya Penyerapan Anggaran Belanja Pada Masa Pandemi Covid-19 Di Balai 

Pengawas Obat Dan Makanan Kota Jambi Tahun Anggaran 2020? 
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C. Tujuan Penelitian 

Berdasarkan rumusan masalah yang ada, maka tujuan dari penelitian ini adalah 

untuk menganalisis Faktor-Faktor Penyebab Rendahnya Penyerapan Anggaran Belanja 

Pada Masa Pandemi Covid-19 Di Balai Pengawas Obat Dan Makanan Kota Jambi Tahun 

Anggaran 2020. 

 

D. Manfaat Penelitian 

Penelitian ini diharapkan dapat memberikan manfaat sebagai berikut: 

1. Manfaat Teoritis 

Penelitian ini diharapkan dapat dapat menambah pengetahuan, pemahaman dan 

wawasan dalam Ilmu Administrasi Publik di bidang konsentrasi Keuangan Negara 

khususnya mengenai hal-hal yang berkaitan dengan Faktor-Faktor Penyebab Rendahnya 

Penyerapan Anggaran Belanja Pada Masa Pandemi Covid-19 Di Balai Pengawas Obat Dan 

Makanan Kota Jambi. 

2. Manfaat Praktis 

a. Bagi Pemerintah 

Diharapkan dari hasil penelitian ini dapat memberikan kontribusi pemikiran yang 

akan membantu pemerintah dalam mencari solusi untuk mengatasi rendahnya 

penyerapan anggaran belanja pada masa pandemi Covid-19, sehingga tingkat 

penyerapan anggaran belanja akan lebih baik di masa yang akan datang. 

b. Bagi Peneliti 

Hasil Penelitian ini untuk menambah wawasan ilmiah serta dapat mengembangkan 

teori yang dipraktekan dan mengetahui Faktor-Faktor Penyebab Rendahnya 

Penyerapan Anggaran Belanja Pada Masa Pandemi Covid-19 secara aktual. 
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