
　　　　　

劳动行政机关责令用人单位承担民事责任研究
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[摘 　要 ] 我国 《劳动合同法 》赋予劳动行政部门要求用人单位履行支付报酬等义务的权力 , 而

且用人单位逾期未履行的 , 行政机关可责令其承担惩罚性的民事责任。这种立法安排存在法理上的障

碍 , 值得商榷。行政机关责令当事人承担惩罚性民事责任的行为具有行政裁决和行政制裁的双重属

性。目前 , 我国应该适当调整劳动监察的事项范围 , 完善用人单位民事责任的实施机制 , 可以考虑建

立行政机关代表诉讼制度。
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　　根据 《劳动法 》和 《劳动合同法 》的规定 , 劳动者在权利受到侵害时 , 既可以通过劳动行

政机关的行政监察获得救济 , 还可以通过劳动仲裁和诉讼的司法途径获得救济。劳动行政机关可

以责令用人单位履行法定义务并承担相应的责任。最典型的是 《劳动合同法 》第 85条的规定。

该规定包含两个层次 : 第一 , 当行政机关认为用人单位违反法定或约定的支付义务时 , 行政机关

可以责令用人单位向劳动者履行支付义务 , 此时用人单位承担的是法定的补偿性责任。第二 , 当

用人单位逾期没有履行行政机关的 “责令 ”时 , 行政机关还可以责令用人单位支付额外的赔偿

金 , 额外赔偿金为应付金额的 50% - 100% , 此时用人单位承担的是惩罚性的赔偿责任。① 该规

定虽然简短 , 却涉及诸多理论和实践问题特别是劳动行政机关责令用人单位承担民事责任的性质

以及用人单位民事责任包括惩罚性赔偿责任的实现机制等复杂问题 , 颇有深入研究的价值。

一、劳动行政机关责令用人单位承担民事责任的性质

劳动行政部门对用人单位进行劳动监察是许多国家的作法 , 甚至是国际劳工公约的要求。例
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①行政机关只有在用人单位不履行其 “责令 ”的内容之后方可再次责令用人单位承担惩罚性的赔偿责任 , 从条文的含义

看 , 行政机关不能直接责令用人单位承担惩罚性的赔偿责任 , 这在实务和理论上都是非常重要的。



如 , 国际劳工组织第 81号公约 《劳动监察公约 》第 2条 (1) 规定 , “工业工作场所的劳动监察

制度应适用于可由劳动监察员实施与工作条件和在岗工人劳动保护有关的法律规定的一切工作场

所。”但劳动监察机构在劳动监察中可能采取的措施和手段 , 以及如何保证违法的用人单位改正

其违法行为并承担相应的责任则是公约所没有明确规定的。《劳动合同法 》规定用人单位在没有

依法支付劳动报酬、加班费或经济补偿以及最低工资标准时 , 劳动行政部门可以责令其改正 , 这

是行政监察的应有之义 , 也是 《劳动合同法 》第 85条的第一层含义 ; 但劳动行政机关责令后 ,

用人单位逾期未履行的 , 行政机关应责令用人单位向劳动者支付赔偿金的规定则使该行政机关行

为的性质变得复杂。

关于行政机关责令承担民事责任的性质 , 胡建淼、吴恩玉在 《行政主体责令承担民事责任

的法律属性 》一文中做了深入的探讨。该文认为 , 行政主体责令承担民事责任的法律属性 , 并

非其他学者所主张的行政处罚说、行政制裁说或行政法律责任说 , ① 作者认为 , 行政主体责令承

担民事责任最符合行政裁决的特征 , 行政主体责令承担民事责任本质上就是行政主体以中间人的

身份对当事人之间民事权利义务关系作出的类似司法判决的裁决 , 具有民事性、居间性和司法性

特征 , 应当属于行政裁决。并且认为 , 将行政主体责令承担民事责任的性质界定为行政裁决的意

义在于 : 第一 , 有利于妥善处理行政权与当事人意思自治之间的关系。行政裁决贯彻的是不告不

理的原则。第二 , 有利于保证行政主体责令民事责任行为的公正、公平。 [ 1 ] ( P81 - 83) 本文

基本赞同该文对行政主体责令民事责任行为性质的看法 , 劳动行政机关依据 《劳动合同法 》第

85条责令用人单位履行其法定或约定义务的行为也符合该性质。不过 , 劳动行政机关做出的责

令用人单位承担加付赔偿金的行为 , 与一般的行政机关责令当事人承担民事责任的行为并不完全

相同 , 对劳动行政机关行为的性质还应从多方面加以认识。

首先 , 《劳动合同法 》第 85条规定的赔偿金不仅在于补偿劳动者的实际损害。《行政主体责

令承担民事责任的法律属性 》一文在论述行政机关责令承担民事责任与行政处罚的差别时认为 ,

二者的法律后果不同 , “责令承担民事责任解决的是民事纠纷 , 其社会功能在于使受害人的合法

权益得到补偿 , 是要求一方当事人向另一方当事人履行补偿性的义务. . . . . . 。行政处罚是对违法

行为的一种制裁 , 具有惩罚性. . . . . . 。” [ 1 ] ( P80) 一般的行政机关责令承担民事责任旨在补偿

受害人的损失 , 但在 《劳动合同法 》第 85条中 , 如果用人单位逾期没有履行行政机关的 “责

令 ”时 , 行政机关应当责令用人单位按应付金额 50% - 100%的标准向劳动者加付赔偿金 , 此时

行政机关责令用人单位承担的不仅是补偿性责任 , 而是惩罚性赔偿责任。行政机关责令的内容对

用人单位具有非常明显的惩罚性或制裁性 , 而不仅仅是 “民事性 ”。其次 , 劳动监察难以完全贯

彻不告不理原则。劳动行政机关具有主动监察包括责令当事人承担民事责任的权力和职责 , 特别

在是行政机关责令用人单位向劳动者加付赔偿金时 , 充分体现了行政机关的主动性。这一点与行

政裁决的居间性、司法性和被动性具有一定的差别。可见 , 《劳动合同法 》第 85条的规定和一

般的行政机关责令承担民事责任并不完全相同 , 其行为性质的认定亦很模糊。劳动行政机关责令

当事人承担民事责任的法理依据是否充足也颇有疑问。从该条规定的两个层次看 , 当行政机关责

令用人单位履行其法定义务时 , 其行为更具有行政裁决的性质 , 当行政机关责令用人单位加付赔

偿金时 , 其行为更具行政制裁的性质 , 只不过 , 受到制裁的用人单位承担的是向劳动者加付赔偿

金的义务 , 而不是直接向行政机关承担不利后果。

除了行政机关的性质难以认定 , 《劳动合同法 》第 85条的规定在逻辑上也存在商榷之处。
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①关于这些学说或主张 , 参见冯军 : 《行政处罚法新论》, 中国检察出版社 2003年版 , 第 119页 ; 汪永清主编 : 《行政处罚

运作原理》, 中国政法大学出版社 1994年版 , 第 21页以下 ; 杨解君 : 《秩序 ·权力与法律控制———行政处罚法研究 》, 四川大

学出版社 1999年版 , 第 53页以下 ; 杨小君 : 《行政处罚研究》, 法律出版社 2002年版 , 第 21页以下。



如上文所言 , 《劳动合同法 》第 85条的规定是分两个层次的。理论上 , 当行政机关发现用人单

位存在违法行为而首次作出责令改正的决定之后 , 如果用人单位未履行其责令的内容 , 此时涉及

的问题是行政决定的执行 , 行政机关可以对其进行行政处罚或做出其他行政处理 , 而不应简单地

责令用人单位支付额外的赔偿金。否则 , 当行政机关第二次责令用人单位履行加付赔偿金的义

务 , 如果用人单位仍然没有履行 , 行政机关是不是还可以再责令其另行支付额外的赔偿金呢 ? 显

然 , 《劳动合同法 》第 85条的规定简单用惩罚性赔偿来代替行政处罚以及行政决定的执行问题 ,

使行政机关行为的性质复杂化。

二、劳动行政部门责令当事人承担民事责任在实践中产生的问题

除了法律性质存在疑问之外 , 劳动行政机关责令当事人承担民事责任特别是惩罚性赔偿责任

的作法也会在实践中产生诸多问题。首先 , 劳动者通过劳动监察的途径与劳动争议仲裁途径所能

获得的赔偿并不相同。根据 《劳动争议调解仲裁法 》的规定 , 劳动报酬、工伤医疗、经济补偿

或者赔偿金等争议属于劳动争议 , ① 因此 , 《劳动合同法》第 85条涉及的劳动报酬、加班费、经

济补偿事项 , 劳动者不仅可以通过行政机关的劳动监察程序解决 , 也可以通过劳动争议处理程序

即劳动仲裁和诉讼程序解决。劳动者通过仲裁或诉讼途径程序可以主张的赔偿数额与通过劳动监

察程序可以获得的金额并不相同。原劳动部 《违反和解除劳动合同的经济补偿办法 》 (1994) 第

3条规定 , 用人单位克扣或者无故拖欠劳动者工资的 , 以及拒不支付劳动者延长工作时间工资报

酬的 , 除在规定的时间内全额支付劳动者工资报酬外 , 还需加发相当于工资报酬百分之二十五的

经济补偿金 ; 第 4条规定 , 用人单位支付劳动者的工资报酬低于当地最低工资标准的 , 要在补足

低于标准部分的同时 , 另外支付相当于低于部分百分之二十五的经济补偿金 ; 第十条规定 , 用人

单位解除劳动合同后 , 未按规定给予劳动者经济补偿的 , 除全额发给经济补偿金外 , 还须按该经

济补偿金数额的百分之五十支付额外经济补偿金。而在劳动监察程序中 , 行政机关责令用人单位

支付其应付的金额后 , 如果用人单位逾期不履行的 , 行政机关应责令用人单位按应付金额的

50% - 100%加付赔偿金。这样会造成类似的情形 , 劳动者通过仲裁或诉讼程序与行政程序获得

的补偿或赔偿数额不同。第二 , 如果用人单位对劳动行政机关的责令行为不服 , 通过行政复议或

行政诉讼程序撤销行政机关的行为后 , 劳动者是否可以再通过劳动仲裁或诉讼的程序主张自己的

权利 , 应该通过何种程序保护劳动者的权利 , 不甚明确。② 第三 , 当行政机关做出决定要求用人

单位向劳动者承担支付赔偿金的义务时 , 如果用人单位不服 , 要求行政机关或法院撤销其决定 ,

如果用人单位的支付义务已经履行 , 行政机关如何从劳动者中追回用人单位已经支付的金钱是一

问题。 [ 2 ] ( P394 - 395) 鉴于以上理论和实务的困境 , 如何完善 《劳动合同法 》第 85条的规定

是劳动监察以及劳动法责任实现机制的重要课题。

三、劳动监察的对象及 《劳动合同法》第 85条规定的监察事项

劳动监察的范围一直是学者讨论的对象。劳动监察相对于劳动仲裁或诉讼 , 在程序上更为便

捷 , 效率更高 , 具有一定的优势。特别是我国存在大量农民工 , 一些农民工由于各方面能力的限
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①

②

《劳动争议调解仲裁法》第 2条第 (五 ) 款。

由于劳动行政机关是针对用人单位做出行政决定的 , 劳动者似乎难以通过行政复议或行政诉讼主张自己的权利 , 但有学

者主张 , 劳动者对监察结果不服的 , 可以通过仲裁或诉讼主张自己的权利。参见黎建飞 : 《关注 〈劳动保障条例 〉在实施中的

协调性》, 《中国劳动》2005年第 1期。



制难以通过仲裁或诉讼程序主张权利 , 劳动监察部门的介入对于维护他们的合法权益 , 特别是在

解决拖欠工资方面发挥了重要作用。例如 , 2008年 , 通过劳动保障监察执法 , 劳动行政部门责

令用人单位为 156117万名劳动者补签了劳动合同 , 责令用人单位为 698万名劳动者补发工资等

待遇 8313亿元 , 督促 1614万户用人单位补缴社会保险费 49亿元。① 金融危机爆发以来 , 自

2008年 10月以来 , 劳动监察部门加强了监察维权 , 各地在开展农民工工资拖欠专项检查期间 ,

共为 159万名农民工追回被拖欠工资及赔偿金 26亿元。② 可见 , 劳动行政部门在落实 《劳动合

同法 》第 85条规定 , 责令用人单位向劳动者支付劳动报酬方面发挥了巨大作用。但 《劳动合同

法 》第 85条规定的监察事项包括劳动报酬 (包括最低工资 )、加班费和经济补偿三项 , 并且赋

予劳动行政部门巨大的权力和职责 , 这种规定的合理性值得进一步研究。

劳动监察的范围并不能无所不包。例如 , 国际劳工组织第 81号公约 《劳动监察公约 》第 3

条 (1) 规定 , “劳动监察制度的职能应为 : ( a) 在可由劳动监察员实施的情况下 , 保证执行有

关工作条件和在岗工人的保护的法律规定 , 诸如有关工时、工资、安全、卫生和福利、儿童和年

轻人就业及其他有关事项的规定. . . . . . ”。可见 , 劳动监察的对象主要限于工时、工资、安全、

卫生和福利以及童工等涉及劳动者基本人权或人身利益的事项 , 并不能无限扩大。这其中的理由

至少有二 : 一是行政机关人员有限 , 而用人单位通常数量众多 , 监察的事项过多显然是行政机关

难以承受的 ; 二是大部分国家的法律都规定了劳动争议程序 , 劳动者或用人单位还可以通过仲裁

或诉讼程序解决劳资纠纷 , 维护自身的合法权益。

具体到 《劳动合同法 》第 85条的规定 , 在用人单位未依法支付劳动报酬 (包括违反最低工

资制度 ) 时 , 行政机关应依申请或主动维护劳动者的合法权益 , 责令违法的用人单位改正。因

为 , 劳动报酬和最低工资制度事关劳动者的基本利益 , 属于大部分国家劳动监察的事项 , 事实认

定也较为容易 , 因此 , 劳动监察部门可以也应该主动介入。但经济补偿和加班费是否应通过行政

监察解决则值得深入思考。“经济补偿 ”是一个非常复杂的问题 , 经济补偿和合同解除或终止相

关 , 而实践中 , 用人单位往往认为其合同的解除或终止是由于劳动者存在过错所致 , 用人单位不

应支付经济补偿 , 而劳动者往往认为自己并无过错 , 用人单位应该支付经济补偿 ; 在合同解除场

合认定劳动者是否存在过错是一个非常复杂的问题 , 需要用人单位和劳动者各自举证 , 因此 , 不

宜由劳动行政部门来认定。而且 , 合同解除案件无论在中国还是国外都数量众多 , 如果由行政机

关处理 , 将大量增加行政机关的案件数量。例如 , 深圳市 2008年劳动争议案件中 , 40%的案件

涉及解除合同 , 1%的案件涉及终止劳动合同 , 二者所占的比例为 41% , 均可能涉及经济补偿的

问题。 [ 3 ] ( P214) 在英国 , 劳动合同终止 ( term ination of emp loyment) 成为现代劳动法的核心

问题。许多劳动法纠纷都与劳动合同的终止有关。在 2003 - 2004年度 , 在劳动法庭处理的

93973劳动纠纷中 , 涉及不当解雇的案件有 37901件 , 涉及遣散费的案件有 4059件。 [ 4 ]

( P385) 因此 , 经济补偿的案件不仅量大 , 而且涉及复杂的法律适用和事实认定问题 , 不宜由行

政机关处理。加班费也是非常复杂的问题 , 其涉及加班时间的认定 , 而加班时间的认定涉及考勤

记录等事实的认定 , 事实认定非常复杂 , 也不宜由劳动部门进行处理。例如 , 北京市劳动争议仲

裁委员会的分析也指出 : “大量劳动者在解除或终止劳动关系后 , 主张多年前的加班工资案件极

为普遍 , 给案件审理及处理带来很大难度 , 并存在集体争议的隐患。”③

而且 , 赋予行政机关过多的监察事项将使其承担过大的风险。实践中 , 许多劳动者往往要求

·411·

当 代 法 学

①

②

③

人力资源社会保障部、国家统计局 : 《2008年人力资源和社会保障失业发展统计公报》。
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行政机关责令用人单位支付劳动者被拖欠、克扣的工资以及赔偿金 , 而劳动监察部门往往依照

《劳动监察条例 》第 21规定 , ① 不支持劳动者要求用人单位赔偿的主张 , 劳动者认为劳动行政部

门的行为属于不作为 , 将劳动部门告上法庭 , 而法院则认为 , 劳动部门在收到劳动者的举报后 ,

虽然进行了调查 , 但未责令用人单位支付工资报酬、经济补偿等事项履行劳动监察职责 , 而是告

知劳动者通过劳动仲裁解决的作法缺乏法律依据 , 劳动部门在行政诉讼中屡屡败诉。 [ 5 ] ( P76)

总之 , 加班费和经济补偿涉及复杂的事实认定和法律问题 , 其数额的计算也相当复杂 , 不宜由行

政机关进行劳动监察和处理。除了考虑监察事项本身事实认定和法律适用的难度以外 , 劳动监察

部门自身的人员和能力也是设计劳动监察范围必须考虑的重要因素。根据国家统计局的统计 , 截

至 2008年底 , 全国共有劳动保障监察机构 3291个 , 劳动保障监察机构组建率为 9417%。各级劳

动保障部门配备劳动保障专职监察员有 213万人。而 2008年末 , 全国就业人员为 77480万人。②

2007年底 , 深圳全市劳动保障监察员只有 136名 , 而全市从业人员 655158万人 , 劳动保障监察

员与劳动者之比为 1∶48204, 由于执法人员严重不足 , 监察执法覆盖面较窄 , 使劳动保障监察的

事前监督作用得不到有效发挥。 [ 3 ] ( P86) 可见 , 目前我国的劳动监察人员数量有限 , 过多的

监察事项显然是劳动行政部门 “无法承受之重 ”。

因此 , 我国劳动行政机构应当将工资、工时、安全、卫生作为监察的主要对象 , 其他事项应

通过劳动仲裁和劳动诉讼程序解决 , 这样才能使劳动监察切实发挥作用 , 维护劳动者的基本权

益。赋予劳动监察部门过多的监察事项 , 将使劳动监察部门疲于应付 , 无法真正实现其保护劳动

者基本权益和维护最低劳动基准的基本目标。

四、劳动监察中用人单位的民事责任如何实现

当行政机关责令用人单位履行法定义务后 , 如果用人单位逾期不履行 , 如何保证用人单位义

务的履行和责任的落实、实现劳动监察的目的也是重要问题。上文分析已表明 , 目前我国采用的

制度 , 即用人单位逾期不履行行政机关责令的内容时 , 行政机关应当责令其承担惩罚性的民事责

任存在诸多弊端 , 应该加以改革和完善。英国最低工资制度规定了行政机关丰富的职权以及合理

的雇主责任落实机制 , 颇具典型意义 , 对我国具有很大的借鉴意义。

(一 ) 英国最低工资制度的实施

1. 执行机构

根据 1998年法案 , 国务大臣有权力任命官员 (officers) 执行该法案。英国最低工资的执行

机构为英国税务海关总署 (HM Revenue & Custom s)。③ 英国税务海关总署通过处理对可能没有

支付最低工资的雇主的投诉以及对没有被投诉的部分雇主的检查 , 确保所有的雇主履行最低工资

制度义务。执行官员的主要任务是 , 接受工人的投诉、监察雇主的记录、帮助雇主知晓其在最低

工资制度的义务、追回工资欠款、代表工人向劳动法庭提起诉讼。例如 , 2003年 , 行政执行机

构发现了约 350万英镑的工资没有支付 , 启动了 6000次调查。 [ 6 ] ( P83)

2. 执行机构的权力和执行手段
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参见该机构官方网站 H ttp: / /www. hm rc. gov. uk /menus/aboutmenu. htm, 2009 - 10 - 201



最低工资制度的执行官员 ( comp liance officer) 有权调查 ( inspect)、检查 ( exam ine) 或者

复制雇主的记录 , 并可以从自然人处获取证据。① 在具体执行最低工资制度时 , 执行官员还拥有

以下权力 : (1) 发出执行通知 ( enforcement notice)。如果执行官员认为雇主没有遵守最低工资

制度 , 他们可以向雇主发出执行通知 , 要求雇主遵守最低工资制度 , 并且支付先前应付的工

资。② 雇主如果对执行通知有异议 , 可以在该通知送达的四周内向劳动法庭提出申诉 , 劳动法庭

可以修改或者撤销执行官员发出的通知。③ ( 2) 发出处罚通知 (penalty notice)。如果雇主没有

遵守执行官员的执行通知 , 执行官员可以向雇主发出罚款的处罚通知。④ 当然 , 雇主也可以针对

罚款通知向劳动法庭提出申诉。劳动法庭可以驳回雇主的上诉或者撤销处罚通知。⑤ (3) 代表工

人向法庭或者法院起诉。如果 “执行通知 ”没有被全部或者部分执行 , 执行官员可以依照雇佣

权利法案 , 代表通知中涉及的工人向劳动法庭提出申诉。执行官员也可以代表工人依据 1998年

法案第 17条的规定提出其他民事诉讼主张合同上的权利。⑥

从英国的经验可以看出 , 英国的 “执行通知 ”, 类似我国的 “责令改正 ”, 如果用人单位不

履行执行通知 , 行政机关可以对其进行处罚 , 体现了行政强制力。行政机关还可以代表工人向劳

动法庭或法院起诉。如果用人单位不服行政机关的决定内容 (包括执行通知的内容和行政处罚

的内容 ) , 可以向劳动法庭提出异议 , 劳动法庭可以直接修改或撤销行政机关的决定内容。这种

体制较好地体现了行政决定的效力并确保了行政机关决定内容的实施 , 而且较好的衔接了行政机

关的行政程序和劳动法庭的程序 , 值得我国借鉴。

(二 ) 劳动监察中民事责任实现方式的改革

上文的分析已经表明 , 当用人单位拒绝履行行政机关 “责令 ”的内容 , 让行政机关责令其

承担惩罚性的赔偿责任 , 存在诸多问题。针对行政机关责令的加付赔偿金和劳动者通过劳动仲裁

或法院程序获得的赔偿金数量不同以及行政机关可能面临的风险等问题 , 有学者主张 , 应该赋予

劳动行政部门以社会利益诉讼主体的资格 , 并以自己的名义 , 向人民法院对违法用人单位提起赔

偿金诉讼 , 由人民法院来判决和执行赔偿金 , 劳动行政部门不应再直接做出责令支付赔偿金的行

政行为。 [ 2 ] ( P400) 笔者认为这种主张在目前中国的司法体制下仍存在很大的困难。首先 , 用

人单位侵犯劳动者的利益 , 侵犯的是具体对象的特定利益 , 是否可以称之为社会利益诉讼 , 值得

探讨。第二 , 行政机关提起公共利益诉讼和劳动者的仲裁或诉讼行为如何协调 ? 当行政机关提起

公共利益诉讼时 , 劳动者是否还可以提起仲裁或诉讼 ? 第三 , 行政机关以自己的名义提起民事诉

讼在目前的司法体制下面临行政机关的性质和地位问题 , 操作起来仍有很大困难。

本人认为 , 遵循一般的法理并借鉴英国的作法 , 当用人单位没有及时足额支付劳动报酬或最

低工资时 , 可以由劳动部门责令其向劳动者支付劳动报酬或最低工资 , 这是劳动监察的应有之

义。如果用人单位逾期不履行又不提起行政复议或行政诉讼 , 可以由行政机关代表劳动者以劳动

者的名义向人民法院提起诉讼 , 要求用人单位履行民事责任。通过这种程序 , 使得用人单位以及

劳动者均有机会进行抗辩 , 而且行政机关代表劳动者起诉 , 法院可以审查行政机关行政监察的决

定内容并对民事责任的内容一并审理。劳动行政机关代表劳动者提起诉讼 , 由于只是以劳动者的

名义提起的 , 目前在中国的司法制度中并不存在制度障碍 , 劳动行政部门只具有代表人的身份 ,

劳动行政部门可以作为第三人的身份参与诉讼 , 这样法院可以在审查行政机关的行政监察决定的

·611·

当 代 法 学

①

②

③

④

⑤

⑥

Section 14 (1) , NationalM inimum W age Act 1998.

Section 19, NationalM inimum W age Act 1998.

Section 19, NationalM inimum W age Act 1998.

Section 21 (1) , NationalM inimum W age Act 1998.

Section 22, NationalM inimum W age Act 1998.

Section 20, NationalM inimum W age Act 1998.



基础上对用人单位和劳动者之间的权利义务关系以及用人单位的责任做出判决。通过这种程序 ,

还可以在法理上解决用人单位承担惩罚性赔偿的问题。前已论及行政机关责令用人单位承担惩罚

性赔偿责任存在诸多法理上的疑问 , 但由于支付劳动报酬是用人单位的基本义务 , 事关劳动者的

基本利益 , 未及时支付劳动报酬属于严重违法行为 , 因此 , 在法律上规定用人单位违反该义务时

的惩罚性赔偿责任是正当的 , 问题是通过何种机制让用人单位承担惩罚性赔偿责任。笔者建议 ,

我国应该统一目前劳动者通过行政监察程序和劳动争议程序可得的赔偿数额 , 将额外赔偿金统一

定为应付金额的 50% , 并且只由法院或仲裁机构审理 , 行政机关在劳动监察中不责令当事人承

担惩罚性赔偿责任。让行政机关责令当事人承担惩罚性赔偿责任不仅与行政机关的性质不符 , 而

且也容易使行政机关面临被诉的风险。建立劳动监察机构代表劳动者诉讼体制后 , 如果行政机关

责令用人单位支付劳动报酬 , 用人单位逾期不履行的 , 行政机关代表劳动者起诉到法院后 , 法院

可判决用人单位加付 50%的赔偿金额。如果劳动者不通过劳动监察程序直接提起仲裁或向法院

起诉 , 其可获得的惩罚性赔偿也是 50%的额外赔偿金。

总之 , 应该建立一种行政诉讼和民事争议处理相结合 , 避免行政程序和民事程序分离的程

序。通过行政机关代表诉讼的制度 , 统一由法院对用人单位的民事责任以及行政机关行政监察决

定的内容进行认定 , 可以避免行政程序和劳动争议处理程序中用人单位民事责任的差异 , 行政机

关也可以避免承担行政诉讼败诉的风险。如果用人单位向法院申请撤销行政机关的决定 , 也适用

同样的程序 , 劳动者可作为第三人参加 , 法院应对行政机关的决定内容以及用人单位和劳动者之

间的实体权利义务做出裁判。

五、结　语

《劳动合同法 》第 85条虽然规定简短 , 但却涉及劳动监察、当事人民事责任如何承担、劳

动监察程序和劳动争议处理程序的关系等诸多复杂的关系。完善工资的劳动监察制度以及相应的

民事责任承担机制是我国面临的重要课题。行政监察的本义要求劳动行政部门应当责令用人单位

改正其违法行为 , 但如果用人单位逾期不改正 , 其民事责任的承担就是一个复杂的问题 , 特别是

惩罚性民事责任如何实现 , 劳动监察程序如何与法院程序衔接都是十分复杂的问题 , 需要长期关

注并对制度进行不断的完善。
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