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RINGKASAN 
 

PENGEMBANGAN INSTRUMEN KEBIJAKAN PEMBERANTASAN 
PEREDARAN ROKOK ILEGAL 

(Studi di Kantor Pengawasan dan Pelayanan Bea dan Cukai 
Tipe Madya Cukai Kediri) 

 

Rokok merupakan produk olahan hasil tembakau yang sangat popular di 

masyarakat. Bahkan, pengeluaran konsumsi rokok telah melebihi tingkat 

pengeluaran untuk membeli kebutuhan pangan lain seperti telur ataupun susu. 

Padahal, tidak sedikit bahaya yang ditimbulkan akibat konsumsi rokok bagi 

kesehatan maupun beban anggaran yang harus dikeluarkan pemerintah untuk 

menanggulangi penyakit akibat merokok. Namun demikian, tidak dapat dipungkiri 

juga bahwa industri tembakau dan produk turunannya yaitu rokok juga 

berkontribusi besar pada perekonomian nasional baik dari segi penciptaan lapangan 

pekerjaan maupun sumber penerimaan negara. Oleh karena itu, kebijakan 

pengenaan cukai menjadi pilihan pemerintah untuk menekan tingkat konsumsi 

rokok namun tetap menjaga kelangsungan industri rokok. 

Pada kenyataannya, pengenaan cukai rokok dan kenaikan tarif cukai yang 

hampir dilakukan setiap tahun sebagai upaya pemerintah untuk mengurangi 

konsumsi rokok tidak serta merta mampu menurunkan angka prevalensi perokok, 

tetapi malah semakin meningkatkan peredaran rokok ilegal di kalangan masyarakat. 

Bahkan, di tahun 2021 angka peredaran rokok ilegal mencapai 26,30% dengan 

potensi kerugian negara mencapai Rp53,18 triliun. Maraknya kasus peredaran 

rokok ilegal tentunya sangat merugikan tidak hanya bagi kesehatan masyarakat, 

tetapi juga hilangnya potensi penerimaan negara dari cukai yang dapat dialokasikan 

untuk berbagai program pemulihan akibat konsumsi rokok.  

Kasus peredaran rokok ilegal terjadi di berbagai wilayah di Indonesia, tak 

terkecuali di wilayah kerja Kantor Pengawasan dan Pelayanan Bea dan Cukai Tipe 

Madya Cukai (KPPBC TMC) Kediri sebagai penyumbang penerimaan terbesar di 

wilayah Jawa Timur II. Pada tahun 2020, potensi kerugian akibat peredaran rokok 

ilegal mencapai Rp868.159.924, jumlah tersebut terus mengalami peningkatan dan 

bahkan menjadi hampir tiga kali lipat pada tahun 2021 menjadi sebesar 

Rp2.263.784.959. Sebagai community protector, KPPBC TMC Kediri telah 

melakukan berbagai upaya dalam pemberantasan peredaran rokok ilegal. Namun 

demikian, kasus peredaran rokok ilegal terus terjadi dan temuan rokok ilegal pun 

terus meningkat. 

Penelitian ini bertujuan untuk mendeskripsikan instrumen kebijakan yang 

digunakan oleh KPPBC TMC Kediri dan memberikan rekomendasi pengembangan 

instrumen kebijakan dalam pemberantasan peredaran rokok ilegal. Analisis 

dilakukan dengan menggunakan kolaborasi teori instrumen kebijakan Howlett and 
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Ramesh (1995) yang terdiri dari tiga klasifikasi instrumen kebijakan, yaitu 

Instrumen Kebijakan Sukarela, (Voluntary Instrumens) yaitu Family and 
Community, Voluntary Organizations, and Markets; Instrumen Kebijakan Wajib 

(Compulsory Instrumen) yaitu,Regulations, Public Enterprises, and Direct 
Provision; dan Instrumen Kebijakan Campuran (Mixed. Instrumens) yaitu 
Information and Exhortations, Subsidies, Action of Poverty Rights, Tax and user 
chargers serta teori instrumen kebijakan McDonnell and Elmore (1987) yaitu 

Mandates, Inducement, Capacity-Building, dan System-Changing. 
Penelitian ini menggunakan metode penelitian kualitatif dengan tipe 

penelitian deskriptif. Penentuan informan yang berjumlah 11 (sebelas) orang 

menggunakan teknik purposive dan snowball. Pengumpulan data dimulai dengan 

melakukan wawancara secara tidak terstruktur kepada setiap informan. Hasil 

rekaman wawancara selanjutnya ditulis secara sistematis sesuai dengan isi rekaman 

wawancara. Sumber data lainnya diperoleh berdasarkan dokumen maupun 

dokumentasi kegiatan lapangan untuk diintegrasikan dengan hasil wawancara 

dengan informan. 

Hasil penelitian ini menunjukkan bahwa instrumen kebijakan yang 

digunakan oleh KPPBC TMC Kediri dalam pemberantasan peredaran rokok ilegal 

ada dua jenis, yaitu instrumen kebijakan regulations/mandates dan instrumen 

kebijakan information and exhortation. Instrumen regulations/mandates dalam 

bentuk UU Cukai dan berbagai peraturan pelaksanaannya menjadi landasan upaya 

pengawasan dan penegakan hukum pemberantasan peredaran rokok ilegal. 

Sementara itu, instrumen information and exhortation dalam bentuk pemberian 

informasi rokok ilegal dan sanksi bagi pengedar menjadi instrumen kebijakan pasif 

yang diharapkan mampu meningkatkan kesadaran masyarakat untuk tidak 

mengkonsumsi maupun mengedarkan rokok ilegal. 

Namun demikian, penggunaan kedua instrumen kebijakan tersebut belum 

dapat memberantas peredaran rokok ilegal secara optimal. Dalam pelaksanaan 

pengawasan, keterbatasan informasi pada tingkat sales ataupun distributor 

membuat penindakan lebih banyak didominasi pada level pengecer. Selain itu, 

instrumen regulasi yang diterapkan belum mampu memberikan efek jera bagi 

pengedar sehingga masih banyak terdapat peredaran rokok ilegal khususnya di 

wilayah pinggiran. Sementara itu, dukungan pemerintah daerah dalam 

pengumpulan informasi dan pemerataan informasi rokok ilegal belum maksimal  

khususnya di wilayah pinggiran yang rawan peredaran rokok ilegal. Oleh karena 

itu, sebagai upaya mengatasi berbagai persoalan guna mengoptimalkan upaya 

pemberantasan peredaran rokok ilegal, diperlukan pengembangan instrumen 

kebijakan lainnya melalui instrumen regulasi, instrumen inducement, instrumen 

capacity building, instrumen family and community, serta instrumen voluntary 
organization. 
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SUMMARY 

DEVELOPMENT OF POLICY INSTRUMENTS FOR ERADICATION OF 
ILLEGAL CIGARETTE  

(Case study at the Medium Customs and Excise Office in Kediri) 

Cigarettes are processed tobacco products that are very popular in the 

community. Cigarette consumption expenditure has exceeded the level of 

expenditure to buy other food needs such as eggs or milk. In fact, there are not a 

few dangers caused by smoking cigarettes for health and the budget burden that 

must be issued by the government to tackle diseases caused by smoking. However, 

it is unavoidable that tobacco industry and its derivative products, such as 

cigarettes, also contribute greatly to the national economy, both in terms of job 

creation and sources of state revenue. Therefore, the policy of imposing excise is 

the government's choice to reduce the level of cigarette consumption but still 

maintain the continuity of the cigarette industry.  

In fact the imposition of cigarette excise and yearly increase of excise rates 

as an government effort to reduce cigarette consumption do not necessarily reduce 

the prevalence of smokers. In contrary, it increases the circulation of illegal 

cigarettes among the public. In 2021 the circulation of illegal cigarettes reached 

26.30% with a potential state loss of Rp53.18 trillion. The rise of cases of illegal 

cigarette circulation is certainly very detrimental not only to public health, but also 

the loss of potential state revenue from excise that can be allocated for various 

recovery programs due to cigarette consumption. 

Cases of illegal cigarette circulation occur in various regions in Indonesia, 

including the working area of the Customs and Excise Service and Customs Office 

(KPPBC TMC) Kediri as the largest revenue contributor in East Java II. In 2020, 

the potential loss due to the circulation of illegal cigarettes reaches IDR 

868,159,924, this number continues to increase and even almost triples in 2021 to 

IDR 2,263,784,959. As a community protector, KPPBC TMC Kediri has made 

various efforts in eradicating the circulation of illegal cigarettes. However, cases of 

illegal cigarette circulation continue to occur and the findings of illegal cigarettes 

continue to increase.  

This study aims to describe the policy instrumens used by KPPBC TMC 

Kediri and provide recommendations for the development of policy instrumens in 

eradicating the circulation of illegal cigarettes. The analysis was carried out using 

a collaborative theory of policy instruments Howlett and Ramesh (1995) which 

consisted of three classifications of policy instruments.  Those instruments are  

Voluntary Policy Instruments (Voluntary Instruments) wgich consocts of  Family 

and Community, Voluntary Organizations, and Markets; Compulsory Instruments, 

consists of Regulations, Public Enterprises, and Direct Provisions; and Mixed 

Policy Instrumens (Mixed. Instruments), namely Information and Exhortations, 

Subsidies, Action of Poverty Rights, Tax and user chargers and the theory of policy 
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instruments by McDonnell and Elmore (1987) namely Mandates, Inducement, 

Capacity-Building, and System-Changing. 

This study uses qualitative research methods particularly descriptive 

research type. Determination of informants totaling 11 (eleven) people using 

purposive and snowball techniques. Data collection begins with conducting 

unstructured interviews with each informant. The results of the interview recordings 

were then written systematically according to the contents of the interview 

recordings. Other data sources are obtained based on documents and documentation 

of field activities to be integrated with the results of interviews with informants.  

The results of this study indicate that the policy instruments used by KPPBC 

TMC Kediri in eradicating the circulation of illegal cigarettes are of two types. First 

is regulations/mandates policy instrumens and second is information and 

exhortation policy instruments. Instruments of regulations/mandates in the form of 

the Excise Law and its various implementing regulations are the basis for 

monitoring and law enforcement efforts to eradicate illegal cigarettes. Meanwhile, 

information and exhortation instrumens in the form of providing information on 

illegal cigarettes and sanctions for dealers become passive policy instrumens that 

are expected to increase public awareness not to consume or distribute illegal 

cigarettes. 

However, the use of these two policy instruments has not been able to 

eradicate the circulation of illegal cigarettes optimally. In the implementation of 

supervision, limited information at the sales or distributor level makes the action to 

be dominated at the retail level. In addition, the applied regulatory instruments have 

not been able to provide a deterrent effect for dealers so that there are still many 

illegal cigarettes circulating, especially in suburban areas. Meanwhile, local 

government support in gathering information and distributing information on illegal 

cigarettes has not been maximized, especially in suburban areas that are prone to 

the circulation of illegal cigarettes. Therefore, as a means to overcome various 

problems in order to optimize efforts to eradicate the circulation of illegal cigarettes, 

it is necessary to develop other policy instruments through various instruments, 

such as  regulatory, inducement , capacity building, family and community, and 

voluntary organization. 
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ABSTRAK 
 

Sebagaimana diketahui bahwa kasus peredaran rokok ilegal masih banyak 

terjadi di berbagai wilayah Indonesia, tak terkecuali di wilayah kerja KPPBC TMC 

Kediri yang meliputi Kota Kediri, Kabupaten Kediri, Kabupaten Jombang, dan 

Kabupaten Nganjuk. Upaya pemberantasan peredaran rokok ilegal terus dilakukan 

oleh KPPBC TMC Kediri dengan bekerja sama dengan pemerintah daerah, namun 

demikian peredaran rokok ilegal juga terus terjadi dan bahkan semakin meningkat. 

Penelitian ini bertujuan untuk mendeskripsikan instrumen kebijakan yang 

digunakan oleh KPPBC TMC Kediri dan memberikan rekomendasi pengembangan 

instrumen kebijakan dalam pemberantasan peredaran rokok ilegal. Untuk 

menjawab pertanyaan dalam penelitian ini digunakan kolaborasi teori instrumen 

kebijakan Howlett and Ramesh (1995) dan Mc Donnel and Elmore (1987) sebagai 

pisau analisisnya. Penelitian ini menggunakan metode penelitian kualitatif dengan 

tipe penelitian deskriptif. Adapun lokasi penelitian yang dilakukan di KPPBC TMC 

Kediri serta wilayah kerja yang meliputi Kota Kediri, Kabupaten Kediri, Kabupaten 

Jombang, dan Kabupaten Nganjuk. Hasil penelitian ini menunjukkan bahwa 

instrumen kebijakan yang digunakan oleh KPPBC TMC Kediri dalam 

pemberantasan peredaran rokok ilegal ada dua jenis, yaitu instrumen kebijakan 

regulations/mandates dan instrumen kebijakan information and exhortation. 

Namun demikian, kedua instrumen kebijakan tersebut belum dapat memberantas 

peredaran rokok ilegal secara optimal. Selain itu, dukungan pemerintah daerah 

khususnya dalam pengumpulan informasi dan pemerataan informasi rokok ilegal 

belum maksimal. Oleh karena itu, perlu pengembangan instrumen kebijakan 

lainnya melalui instrumen regulasi, instrumen inducement, instrumen capacity 
building, instrumen family and community, serta instrumen voluntary organization. 

Kata kunci: pengembangan instrumen kebijakan, rokok ilegal, KPPBC TMC Kediri 
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ABSTRACT 
 

As it is known that cases of illegal cigarette circulation still occur in many 

parts of Indonesia, not least in the working area of KPPBC TMC Kediri which 

includes Kediri City, Kediri Regency, Jombang Regency, and Nganjuk Regency. 

Efforts to eradicate the circulation of illegal cigarettes continue to be carried out by 

KPPBC TMC Kediri in collaboration with the local government, however, the 

circulation of illegal cigarettes also continues to occur and is even increasing. This 

study aims to describe the policy instruments used by Kediri’s Medium Customs 

and Excise Office (KPPBC TMC Kediri) and provide recommendations for the 

development of policy instruments in eradicating the circulation of illegal 

cigarettes. To answer the questions in this study, the collaboration theory of policy 

instruments Howlett and Ramesh (1995) and Mc Donnel and Elmore (1987) was 

used as an analytical tool. This study uses qualitative research methods with a 

descriptive research type. The location of the research conducted at the KPPBC 

TMC Kediri and the work area includes the City of Kediri, Kediri Regency, 

Jombang Regency, and Nganjuk Regency. The results of this study indicate that the 

policy instruments used by KPPBC TMC Kediri in eradicating the circulation of 

illegal cigarettes are of two types, namely regulations/mandates policy instruments 

and information and exhortation policy instruments. However, the two policy 

instruments have not been able to optimally eradicate the circulation of illegal 

cigarettes. In addition, local government support, especially in gathering 

information and distributing information on illegal cigarettes has not been 

maximized. Therefore, it is necessary to develop other policy instruments through 

regulatory instruments, inducement instrumens, capacity-building instrumens, 

family and community instruments, and voluntary organization instruments. 

Keywords: development of policy instruments, illegal cigarettes, KPPBC TMC 

Kediri 
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