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1  工作实践中存在的难点
1 . 1 司法衔接有堵点。《条例》第四十一条规定“人力资

源社会保障行政部门发现拖欠农民工工资的违法行为涉嫌构成拒
不支付劳动报酬罪的，应当按照有关规定及时移送公安机关审
查并作出决定”，但基层在办理涉嫌拒不支付劳动报酬犯罪案
件中，人社、公安等部门对涉嫌犯罪主体是否具有支付能力认
定等方面存在分歧，人社部门认为，根据《条例》第三十条
规定“分包单位拖欠农民工工资的，由施工总承包单位先行清
偿，再依法进行追偿”，所以施工总承包单位可作为欠薪主
体，以涉嫌拒不支付劳动报酬罪移送公安机关，但公安机关认
为施工总承包单位的清偿责任属于民事责任，不符合移送及追
究刑事责任的条件，导致少数农民工欠薪“行转刑”案件移
交困难。如该市2020年查处的某生物公司办公楼装修工程项目
欠薪案件，承建施工总承包单位——某科技有限公司在签订施
工合同后，将装修工程分包至 14 家装修单位及个人班组，某
生物公司在支付672万元工程款后发现工程质量不符合合同约定
并停止支付剩余工程款，相关纠纷进入司法程序，但由于承建
施工总承包单位截留分包单位及个人班组工程款造成79名农民
工95.46 万元工资拖欠，在多次调处后仍拒不支付，该市人社
部门按照《刑法修正案（八）》规定将施工总承包单位作为
欠薪主体并将案件移交至公安机关，但公安机关调查后认为不符
合移送的条件，导致案件移送搁置。

1.2保障范围待扩大。《条例》第二条规定“本条例所称农民
工，是指为用人单位提供劳动的农村居民”，但伴随城镇化进程
加快和户籍制度改革持续深化，仅以户口本或身份证作为判断农
民工身份依据可能“有失偏颇”，尤其是城乡结合部“村改居”区
域群体及农村社区等，虽仍有部分居民从事农业生产，但更多居
民作为农村土地确权所有人长年定居城镇，若继续以农民工界定
该群体身份则是对提供同等劳动的城镇居民区别对待，且城镇居
民从事建筑市场、餐饮娱乐等行业发生欠薪问题后难以适用《条
例》相关规定。如该市某医疗卫生建设项目部分工作班组反映欠
薪问题得到及时解决，但其中工人蒋某某因身份证住址显示为社
区被建设施工方以“不是农民工”为由拖欠工资4.2万元，后经
劳动监察部门及时发现并解决协调兑现。

1.3追诉时效不够长。《条例》对农民工工资追诉时效未作出
明确规定，而依据《劳动保障监察条例》第二十条规定“违反劳
动保障法律、法规或者规章的行为在2年内未被劳动保障行政部
门发现，也未被举报、投诉的，劳动保障行政部门不再查处”，追
诉时效仅为2年，但实践中部分农民工工资诉求投诉举报超过2
年追诉时效，导致劳动监察部门陷入受理“于法无据”、不受理
又难以维护农民工合法权益的“两难境地”。如该市某村居民张
某2020年 12月投诉反映，其所带瓦工班组2012年参与体育中
心项目建设，总承包单位拖欠12名农民工工资35.6万元，投诉
时间距违法行为发生时间超7年，超过法定追诉时效，造成立案
难、追索难。

1.4专户管理需完善。《条例》第二十六条规定“施工总承包
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单位应当按照有关规定开设农民工工资专用账户，专项用于支付
该工程建设项目农民工工资”、第三十三条规定“除法律另有规
定外，农民工工资专用账户资金和工资保证金不得因支付为本项
目提供劳动的农民工工资之外的原因被查封、冻结或者划拨”，
受新冠疫情影响或因经营不善等，部分建设施工企业因拖欠工程
款或材料款等引发经济纠纷诉讼时有发生，但《条例》未明确对
农民工工资专用账户进行特殊标识，施工企业普通资金账户与专
用工资账户难以区分，加之跨区域账户信息数据共享机制尚未建
立，易出现农民工工资专用账户被异地司法机关查封、冻结等情
况，且账户解冻涉及跨省或跨市协调对接，耗时较长导致农民工
工资发放不及时。如该市某电梯公司无障碍天桥跨路电梯项目承
包施工方——江苏某建设集团公司，2021年1月农民工工资专用
账户因涉及其他经济纠纷诉讼被内蒙古牙克石市人民法院冻结
40万元，虽经多方协调至今仍未解冻。

2  全面贯彻实施《条例》的思考建议
2 . 1 完善行刑衔接机制。国家层面建立人社、公安、检

察、法院等联席会议制度，定期开展拒不支付劳动报酬犯罪案
件研讨，及时消除行政执法与刑事司法衔接堵点；进一步明确
及细化欠薪涉嫌犯罪移送类型及标准，落实“提前介入、及
时批捕、快速审理、顶格量刑”要求，全面形成打击恶意欠
薪行为的高压态势。

2.2扩大人员保障范围。国家层面根据经济社会快速发展需
要，及时明确《条例》保障人员身份界定范围，将“农民工”调
整为城乡居民，并进一步明确保障人员身份具体定义，实现城镇
居民与农村居民同等劳动合法权益保障全覆盖。

2.3明确延长追诉时效。国家层面进一步细化农民工工资追
诉时效、完善各类相关情形处置规定，明确在规定追诉时效期间
农民工未行使追诉权的，若有正当理由可适当延长追诉时效期
限。并明确追诉时效中止、终止的情形，以利于基层执法人员掌
握，便于更好的维护劳动者的合法权益。

2.4加强专户支付管理。国家层面制定农民工工资专用账户
管理实施细则或办法，探索实行农民工工资专用账户特殊标识管
理模式，建立全国性统一的专用账户信息数据平台，明确建设施
工企业农民工工资支付专用账户仅能支付农民工工资，各级法院
不得以涉诉等理由查封或冻结，确保“专户专用”。

3  结语
依法保障农民工工资支付工作，切实维护农民工劳动报酬

权益，需要加强源头综合治理、扎牢防欠制度笼子、强化违法惩
处惩戒、压紧压实监管责任，建立健全市场主体自律、政府依法
监管、社会协同监督、司法联动惩处的事前事中事后监管网络体
系，推动形成“不愿欠、不能欠、不敢欠”的社会氛围。
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