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改革开放30多年来， 作为我国第一批设立的四

个经济特区之一，同时，作为海峡西岸经济区的龙头

城市之一，厦门市一直敢于先行先试，积极发挥“试

验田”、“窗口”和“排头兵”的作用，在经济社会发展

方面取得了令人瞩目的历史性成就。 近年来，厦门市

在大力发展经济的同时，密切关注民生问题，努力破

解外来员工“就学”、“就医”、“就业”等难题，因此吸

引了越来越多的人来厦创业就业。 2007年，厦门被评

为“最受农民工欢迎的十大城市”之一，厦门市的外

来员工社会保障制度也被国家人力资源与社会保障

部（原国家劳动与社会保障部）誉为“厦门模式”，一

些先行先试的成功经验在全国范围内推广。

一、厦门市在外来员工社会保障制度上的先行先

试

（一）制度建设上的先行先试

制度建设上的先行先试是“厦门模式”的第一个

显著特点。 早在1993年，厦门市就在全国率先将各类

社会保险覆盖范围逐步扩大到外来员工， 较早制定

了外来员工基本养老、基本医疗、工伤、失业等一系

列社会保险办法。 经过几年的探索，厦门市在这方面

积累了比较丰富的实践经验， 为其后规范化的政策

出台打下了良好的基础。 1999年， 厦门市颁布实施

《厦门市外来员工社会保险暂行办法》（厦府[1999]综
042号）（以下简称《暂行办法》），这是一份正式的政
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策规定， 进一步明确了外来员工社会保险的覆盖范

围和实施办法。 自此，厦门市在城镇职工社会保障制

度 基 础 上 确 立 了 外 来 员 工 社 会 保 障 制 度 的 基 本 框

架，并逐步加以完善。

2006年，厦门市政府发布了《关于贯彻解决农民

工问题若干意见的通知》（厦府[2006]398号），这份文

件把厦门市农民工的社会保障工作提到一个新的高

度，在指导思想、基本原则上对全面推进农民工社会保

障、完善农民工社会保障制度提出新的贯彻意见。近几

年来，特别是2010年以来，在统筹城乡发展和加快岛内

外一体化的背景下，厦门市陆续出台了一系列文件，对

外来员工（包括农民工）的养老保险、医疗保险、失业保

险、工伤保险和生育保险等都作了相关规定，形成了较

为完整的政策法规体系。 有关政策文件如表1：

表1 1999-2011年厦门市出台的社会保障政策与措施

资料来源：厦门市政府网站、厦门市人力资源与社会保障

局网站

（二）保险项目实施上的先行先试

保险项目实施上的先行先试是“厦门模式”的第

二个显著特点。 1995年《厦门市职工工伤保险暂行规

定》就将外来员工纳入到工伤保险范畴，实现与城镇

职工在工伤保险政策上的统一。外来员工由用人单位

以上年度个人月平均工资为基数按相应的比例缴费，

个人不用缴费， 就可按规定享受同等工伤保险待遇。

为进一步维护高危行业农民工的权益，厦门市政府又

分 别 于2006年1月 实 施 高 危 行 业 农 民 工 工 伤 保 险、

2008年实施建筑工地农民工大病保险，这两项措施均

为全国首创，已作为“厦门模式”极具代表性的先进经

验被国家人力资源与社会保障部在全国范围内推广。

1999年《暂行办法》实施后，除生育保险外，厦门

市外来员工其他4个险种均可参保。 在全国各地中，
厦 门 市 是 最 早 将 失 业 保 险 扩 大 至 外 来 员 工 的 。 从

2007年7月1日开始， 厦门市又将全市外来员工纳入

生育保险，缴费参照本市户籍职工，而且，保费全部

由用人单位承担，个人不用缴纳。 2008年，1674名厦

门外来女工直接受惠，共领取了942.29万元生育保险

待遇。 相比之下， 厦门市的这项工作也走在全国前

列。 二线城市成都直到2011年4月失业和生育保险才

覆盖至农民工， 一线城市北京直到2012年生育保险

才实现制度上的全覆盖， 非京籍职工也被纳入了生

育保险参保范围。 而目前一线城市上海、深圳除特殊

规定外 （如2012年上海市非城镇户籍的外来从业人

员缴费基数在2599~12993元档次的才缴纳失业保险

和生育保险），非户籍从业人员仍未纳入失业和生育

两个险种的保障范围。
（三）技术手段上的先行先试

技术手段上的先行先试是“厦门模式”的第三个

显著特点。 在《社会保障法》正式实施之前，全国各地

对外来员工的社保政策异地转移没有统一的标准，
造成外来员工离开城市回家乡时， 社保不能得到转

移，实际上不能为他们提供有效保障，不利于他们当

中的优秀人才长期留下来， 在一定程度上动摇了长

期居留的信心。 从2008年7月1日开始，厦门市社会保

障中心对外来员工退保办法进行调整、简化，主要凭

社会保障卡和银行卡办理退保手续。 由于厦门市较

早就建立了比较完备的社保信息系统， 凭借先进的

现代信息技术手段， 有效地解决了外来员工社保上

面临的一些难题。 外来员工退保实现社会化电子支

付，使之可跨行、跨地区、不受时间、空间限制随时就

近支取，社保结余可自动转入银行卡。
有了强大的信息技术平台， 外来员工可以享受

多样化的社会保险信息服务。 如可通过厦门市劳动

保障咨询电话12333服务热线、互联网、声讯台、各社

保经办机构咨询台、触摸屏等及时查询本人养老、医

疗保险个人账户资金和失业保险缴费信息。 同时，他

们还可以通过银行卡发卡银行服务热线、银行网点、
自动柜员机及12333劳动保障服务热线查 询 核 对 退

保资金入账情况。
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2011年7月1日正式实施的 《中华人民共和国社

会保障法》（以下简称《社会保障法》）明文规定，“进

城务工的农村居民依照本法规定参加社会保险”，并

规定个人跨统筹地区就业的，其基本养老、基本医疗

和失业保险关系均可随本人转移 （基本养老个人账

户不得提前支取）。 厦门市前期所开展的富有开拓性

的技术工作， 为下一阶段社保关系的跨区转移打下

了良好的基础。

二、外来员工社会保障制度“厦门模式”的特点

由于城乡二元分割， 外来员工的社会保障一度

是个大难题。 不过，厦门市较早就突破了户籍制度的

限制， 在社会保障问题上做出有益的探索和大胆的

创新，形成独具特色的“厦门模式”。 其主要特点体现

在四个方面：

（一）与城镇社会保障制度框架基本一致

从制度结构、保险种类、缴费标准等内容看，厦

门市外来员工社会保障制度与城镇职工社会保险制

度框架并无二致。 如表2：
表2 2011年度厦门市户 籍 职 工 与 外 来 员 工 社

保费缴费标准比较

*注：执行时间2011年7月1日—2012年6月30日

资料来源：厦门市人力资源和社会保障局网站

从本质上说， 厦门市外来员工社保模式是城镇

社保模式的一种变形， 对城镇职工和外来员工实行

“双轨制”，即城镇职工实行一种标准，而外来员工实

行另一种标准。 “厦门模式”的优点是不言而喻的，虽

然外来员工社保自成系统， 但它又是与城保模式完

全衔接的，很容易并轨。 只要条件成熟，制度并轨可

以一步到位。

（二）实施“双低模式”

1999年， 厦门市外来员工的社会保障制度以城

镇社保制度为蓝本，按照“低标准准入、低标准享受”

的原则推行外来员工社会保障， 这种模式被学界称

为“双低模式”。 “低标准准入”即低缴费基数、低缴费

比例（见表2）。 不言而喻，降低参保费用也相应降低

了社保待遇水平。 从实践效果看，“低标准准入”比较

切合外来员工特别是农民工收入相对较低的实际情

况，可以充分调动用人单位和农民工参保的积极性，

有利于外来员工参保覆盖面的扩大， 有利于我国农

村劳动力向城镇的转移和农民工的市民化， 因而也

有利于我国城乡统一目标的实现。

除厦门外， 深圳也参照城镇社会保障制度实行

“双 低 模 式”，不 过，厦 门 市 实 行 的 是 完 全 城 保（“五

险”全覆盖）的“双低模式”，而深圳市实行的却是非

完全城保（仅覆盖养老、基本医疗、工伤3个险种）的

“双低模式”。

（三）发挥“五险合一”优势，扩大参保范围

在推动外来员工参保时，“厦门模式” 采取捆绑

式的做法，充分发挥“五险合一”统一征缴的优势，进

一步扩大社会保险覆盖面。 厦门市人力资源与社会

保障局、地方税务部门通力合作，加强社会保险扩面

征缴工作。 地税部门取得社保费征收工作的主动权，

征、管、查三管齐下，以资源共享、税费统管的“高效

节约型”征管方式，尽可能将所有企业和更多的外来

员工纳入社会保险制度实施和覆盖范围。 同时，实行

“五险合一”， 易于实现与城镇职工社会保险制度对

接，既体现了社会保障的公平性、普遍性，又考虑到

外来员工的实际情况。 值得一提的是，从2008年7月

起，厦门市还放宽农民工子女的参保范围。 凡在本市

用人单位就业并签订劳动合同、办理《暂住证》一年

以上、缴纳了社会保险费的农民工，其未满18周岁的

厦门发展研究 张兴祥 , 郑巍巍 外来员工社会保障制度的先行先试———“厦门模式”

14· ·



Journal of the Party School of CPC Xiamen Municipal Committee
2012 年第 5 期 厦 门 特 区 党 校 学 报 No.5,2012
(总第 127 期) General No.127

随迁子女均可参保， 享受与厦门本地孩子同样的医

保待遇。 这一政策使近10万农民工未成年随迁子女

受惠。

（四）实现“渐进式”过渡

目前， 厦门市的外来员工社保模式虽与城镇社

保模式还存在一些差别， 主要是缴费基数和缴费比

例。 不过，近几年来，厦门市不断缩小外来员工与本

市职工的差距，实现“渐进式”过渡。 例如，2003年养

老保险缴费比例，本市户籍职工单位缴纳14%，个人

缴纳8%，合计22%；外来员工单位缴纳6%，个人缴纳

6%， 合计12%。 二者的缴费比例相差10个百分点。

2004年以来，本市户籍职工的缴费比例一直维持22%
不变。 但2004-2010年，岛内的外来员工，单位和个人

缴纳均为8%，合计16%，岛外的外来员工维持不变。

2011年开始，不分岛内外，外来员工用人单位的缴费

比例统一提高到12%，个人缴纳8%，总缴费比例达到

20%，仅比本市城镇职工低2个百分点。 随着《厦门市

外来员工基本养老保险办法》的出台，从2012年7月

起， 厦门市外来员工的养老保险缴费比例将与城镇

企 业 员 工 完 全 一 致， 用 人 单 位 的 缴 费 比 例 提 高 到

14％，个人缴费比例仍为8％，总缴费比例达到22%。

事实上，除医疗保险外，现在厦门市外来员工其

他4个险种的缴费比例基本上与城镇企业职工相同

或接近，差别在于缴费基数不同。 随着城乡一体化进

程的推进，城乡居民进一步融合，厦门市将逐步统一

城乡居民基本医疗保险的筹资标准。

三、“厦门模式”实施的成效

（一）外来员工的参保人数

参保人数可以直接衡量 “厦门模式” 实施的成

效。 2007年以来，由于实行“五险合一”，厦门市外来

员工的参保人数明显增加（见图1）。 而且，在5个险种

中，外来员工在失业、工伤和生育保险3个险种的参

保人数均已超过本市城镇职工。 在养老保险这一块，

外来员工的参保人数占全市总数的比例基本上也维

持在50%上下。2007-2009年，外来员工医疗保险占全

市总数的比例均在43%以上，2008年甚至将近50%。

2010年， 厦门市不再按城乡居民的参保身份设立基

本医疗保险基金，将城镇居民、农村居民、未成年人、

大 学 生 缴 纳 的 基 本 医 疗 保 险 费 以 及 财 政 补 助 的 资

金， 统一归并为城乡居民基本医疗保险基金。 由于

2010年度医保人数一下子猛增了100多万，参保基数

扩大，外来员工医疗保险的参保比例才出现下降，只

占30%左右。

图1 2007年、2010年厦门市外来员工“五险”参

保人数比较

（二）外来员工的参保率

参保率从另一个维度反映“厦门模式”实施的成

效。 我们以外来员工的参保人数，除以外来员工的总

数，就可以得出外来员工的参保率。 我们选取2007年

与2010年，对5个险种的参保率进行比较。 根据《厦门

经济特区年鉴》 的数据，2007年外来务工人员为94.13
万人，那么，其养老、医疗、失业、工伤、生育保险的参保

率 分 别 为 55.14% 、54.96% 、54.71% 、54.71% 、54.78% 。

2010年外来务工人员为117.4万人，其养老、医疗、失

业、工伤、生育保险的参保率分别为65.75%、62.82%、

69.15%、65.87%、64.13%。从两组数据对比可以看出，

2010年外来员工的参保率有明显的提高。

（三）外来员工数量增加情况

外来员工数量增加也在一定程度上佐证 “厦门

模式”的成效。2002年，厦门市外来员工有61.35万人，

2003年达到68.53万人。 但2004年第一轮“民工荒”来

袭， 厦门市外来员工数量有所减少。 此后的2005-
2008年， 外来员工数量呈逐年增加趋势，2009年6月

底，厦门市外来员工首次突破100万大关。 但2009年

下半年，由于受全球金融危机冲击，企业用工减少，

外来员工数量一下子减少了近18万。 2010年，尽管第

二轮“民工荒”来袭，但厦门市外来员工仍呈现强劲

的增长，达到117.4万的历史峰值（见图2）。
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图2 2003-2010年厦门市外来员工数量及增长率

虽然我们不能把外来员工数量增加的原因单纯

归结为社会保障制度的实施， 因为吸引外来员工来

厦的因素是多方面的，但我们不能否认，“厦门模式”

对外来员工的工作和生活，确实起到“稳压器”的作

用。 参保“五险”，使外来员工在年老、患病、失业、工

伤、生育等最需要帮助的时候，能获得相应的经济补

偿，免除了许多后顾之忧。 以医疗保险为例，据统计，

2008年外来员工医疗保险门诊超234万人次，金额超

1.41亿元， 住院近1.9万人次， 金额超5030万元。 从

2010 社保年度起，厦门市又提高外来从业人员门诊

统筹基金的支付限额，一些常见病（多发病）也纳入

了医保的报销范围。 连续参保2年以上的外来员工，

纳入职工补充医疗保险的承保范围， 享受职工补充

医疗保险的大额医疗费保障待遇； 同时其门诊和住

院费由统筹基金支付的限额， 由原按城镇职工医保

统筹基金最高支付限额的90％提高到100％。 所有医

保参保人员都可以凭借社会保障卡看病， 不需要先

垫付资金再报销，这就大大地减轻了患者的负担。 医

疗保险很好地解决厦门市外来员工“看不起病”的问

题，为他们的工作、生活提供了有力的保障。

四、结论及建议

随着我国经济的快速发展， 城乡二元结构已成

为中国经济和社会发展的主要阻碍， 统筹城乡经济

和社会发展的基本方略已在党的十六大确立。 基于

城乡二元经济结构和身份制的社会管理模式， 城乡

社会保障按不同的目标分设和分治， 社会保障城乡

分裂的格局已成为我国社会保障制度发展的重要瓶

颈，我国已进入社会保障城乡一体化的推进时期。 由

于新生代农民工大多数不愿再回到农村， 而且数量

也越来越多，在这种趋势下，社会保障制度设计上应

将农民工群体直接纳入城市社会保障体系， 而不宜

另起炉灶，建立独立的农民工社会保障模式。 把建立

一元化的社会保障体系作为解决农民工社会保障问

题的最终目标， 这样既符合社会保障制度发展的大

趋势，又可避免制度衔接带来的转制成本。 从我国的

改革发展路径来看，这是一种最优路径选择。 所以，

即使不能一步到位，也应尽可能往城保模式靠拢。 现

在，北京、成都两地外来员工的社保都已实现与城保

模式并轨。 特别是北京市，率先打破了户籍身份，实

行一元化的社会保障制度，对各项保险缴费基数（按

收入档次分）、缴费比例作了统一。 可以说，城保模式

是大势所趋。

由前文分析可以看出，厦门市在外来员工社会保

障制度建设上的先进性是不容置疑的，但也存在一些

不足， 主要是外来员工的缴费基数仍拘泥于身份，养

老保险和失业保险均以最低工资为缴费基数，医疗保

险也只有上年度全市在岗职工月平均工资的60%。 对

一部分高收入的外来员工来说， 这显然偏低了些，影

响他们享受社会保障的水平。 厦门可以借鉴北京、成

都的做法，缴费基数按收入水平档次缴纳，体现能力

原则，这样有助于改变厦门外来员工在社会保障方面

“低标准，低享受”的局面。 同时，在条件成熟时，积极

推动外来员工社会保障制度的并轨工作。
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