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摘要

引言

互聯網技術不論在範圍、規模及經濟影響正急速發展，成為了扭轉全球不同經

濟體系的主要力量之一。透過利用新科技，新的商業模式不斷湧現，推翻不同

市場上固有的營商手法，務求以嶄新的方式向消費者提供服務。

香港的士業正是眾多面對這項挑戰的其中一個行業。網約車服務的冒起乃全

球性的現象，市場營運者利用信息科技，為尋求個人化點對點交通服務的消費

者提供更個人化及更有效率的服務。在共享經濟的概念下，這通常被推廣為

「共乘業務」。

網約車公司將業務定位為交通「網絡」公司，因為他們的服務建基於其設立的

網絡，將乘客的需要和網絡司機作出配對。然而，這些網絡公司的急速發展，

引起關注，因為它給固有的士營運者帶來市場干擾，及對長久以來經已存在、

為保障乘客安全及福祉而設之監管制度帶來影響。

目前香港政府的立場十分明確，認為經營這類共乘公司的業務屬違法行為，超

越現行監管制度。因此，目前尚未有任何具體的規管架構監管這些共乘公司的

運作。

消費者的期望

消費者委員會(消委會)調停消費者糾紛的經驗顯示，的士服務質素一直是消費

者所關注的問題。1有關的士服務的投訴和建議不斷增加，在 2016年，雖然的

士佔本地公共交通乘客人次約 7.4%（每日為近 93萬人次服務），但交通諮詢

委員會交通投訴組共接獲 10,357 宗有關的士的投訴及改善建議，佔公共交通

服務整體投訴數字的 46.4%。當中絕大部分均與的士司機的不當行為有關，例
如不採用最直接可行的路線、駕駛行為不當、司機舉止無禮和不守規矩、濫收

車資及拒載。

政府對的士行業的密切監管有其歷史因素，是基於對消費者安全及福祉的考

慮。除了理解到維持有效率的個人化點對點交通服務，可以為經濟帶來莫大裨

益，也可輔助其他公共交通工具如巴士、火車和電車。

最近有關的士服務的消費者調查反映消費者關注其服務質素方面的改善，以

及希望有更多的選擇。

1 消委會於 2015年至 2017年 9月期間共接獲 28宗有關的士的投訴。
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政府在 2016年委託公司進行電話訪問，評估市民對它提出在港推行專營的士

服務建議(以回應網約車服務所構成的威脅)的看法。有關建議專營的士的收費
將會高於普通的士的標準收費，但提供較優質的服務，與現時的士行業競爭。

這項調查顯示受訪者支持以較高車資換取更個人化的服務。

網約車公司優步(Uber)在 2017 年 6 月亦委託公司進行電話訪問，搜集市民對
如何改善本港個人化點對點交通服務的意見。有關調查結果顯示大多數受訪

者認為在市場上應該有更多的個人化點對點交通服務以供選擇；而政府對這

些創新服務支援不足，應該設定合適的法律框架，規管網約車服務。

近期一項的士業委託進行的調查顯示，消費者最關注的事項都與的士司機有

關，包括其專業態度、使用最有效率或乘客指定的路線、對的士規例的遵守、

對乘客目的地和交通情況的熟知程度，以及好客服務。

此外，由於香港是國際馳名的大都會及網約車服務在世界各地的普及，不少來

港旅客都以為可以使用網約車服務。我們可合理地假設這些旅客中部分會試

圖使用這類服務，特別是當傳統的士服務無法提供或不能滿足他們的需求時；

自然有營運者將法規置諸腦後，繼續冒險提供服務。

預計需求

人口調查研究預計香港未來對個人化點對點交通服務的需求將持續上升，這

不僅是基於人口增長推算，而且未來還有更多的長者和傷殘人士在很大程度

上依靠這種服務。然而，儘管整體人口增加、需要這些服務的長者和傷殘人士

人數亦增加、加上有利這種運輸方式的因素，如有效率的接駁運輸、對機場的

交通服務需求上升，以及的士的相宜車資，但現時的士使用率數字顯示，對的

士服務之需求仍是停滯不前。

因此，有意見認為現時市場未能以最佳經濟效益運作，以滿足消費者的需求。

透過消費者調查所收集到的意見，以及交通投訴組所錄得的投訴及建議，可以

合理地假設若不解決供應量、服務質素及價格競爭等問題，個人化點對點交通

服務的發展將無法滿足市場需求及期望，在需求和供應間出現缺口的情況下，

消費者將在經濟福祉方面蒙受損失。

個人化點對點交通服務缺乏競爭

個人化點對點交通服務市場可劃分為三類市場：站頭市場、街道截車市場及預

約市場。三類市場服務的供應及需求息息相關，亦能互相代替。例如，若站頭

或街道截車服務供應充足，會減少消費者的時間成本，繼而令其市場蓬勃；另

一方面，如果預約市場能提供另外兩個市場所不能提供的較佳服務，會吸引更

多消費者轉用預約服務。
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在香港，只有的士可以在站頭及街道截車營運。消費者不論在站頭市場按先進

先出系統乘坐的士，又或在街道截車市場隨機獲得服務，都甚少能有所選擇。

事實上，的士在這兩種市場缺乏有效競爭，因為每部的士從外觀上看起來都十

分相似，令消費者視所有的士為同一產品，繼而把期望投射到整個的士行業，

而非個別他們即將乘搭之的士。在這市場環境下，的士司機欠缺誘因改善服

務，去建立長遠客戶關係，而消費者在缺乏市場機制下亦難以避免碰上較差的

的士司機。

出租車只能在預約市場營運，並與的士在該市場上競爭。在預約市場上，一些

電召中心為出租車及的士提供配對服務，協調它們及乘客之間的交易。然而，

這些電召中心的營運規模較細，難以提供在網約車平台所能獲得的資訊，如車

款、司機、客戶意見和所選道路等。再者，出租車即使能夠調整價格及服務質

素，由於供應甚少，對整體市場的競爭動力影響有限；另一方面，的士車資受

到規管，都無法在價格上作出競爭。

網約車服務的崛起

網約車服務提供者從事配對而非直接提供的士服務，其特點能吸引不少消費

者，例如減低他們的搜索成本、採用更直接的方法控制供應以滿足需求、提供

更佳選擇，促進服務質素和價格競爭，這些都為消費者帶來裨益。雖然有些指

控認為網約車公司利用法例上的漏洞獲取競爭優勢，並降低消費者安全或私

隱的標準，但其平台亦為乘客提供有效的機制，反映即時意見，這可促進網約

車平台之間及其他與網約車競爭服務對手整體市場上的競爭，有助提升標準。

因此，有意見認為政府應支持及鼓勵以客為本的個人化點對點交通服務的發

展，儘管從公共政策角度亦要考慮現有市場既得利益者的利益，此等利益亦有

可能是為整體社會帶來長遠利益的障礙。

有不同地區的政府會選擇開放市場或為網約車及的士服務製造公平競爭環境，

而香港政府的建議方案是透過推出有限數目的專營的士，旨在提升服務的選

擇及質素。這方案與某些地區的做法類同，然而，本會認為它未必能產生足夠

的競爭，驅使的士營運者改善消費者一直都關注的服務質素問題。
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其他地區的發展趨勢

網約車服務的出現，引發全球各地區的個人化點對點交通服務市場規管架構

的轉變。本會審視不同地區應對網約車服務興起的過程，亦同時了解網約車服

務對當地傳統的士行業的衝擊及其技術帶來的經濟裨益。

研究顯示，全球不同地區應對網約車服務進入市場的途徑大致分為三種。第一

種會為網約車及的士服務創造公平競爭環境，主要地區例子有北京、新南威爾

斯、新加坡及多倫多；第二種會透過輕微修例引入網約車，儘量減少對現有市

場的影響，例如倫敦及紐約；而最後一種則會採取措施以保障現有的士的經營

者，如巴塞隆納、哥本哈根及首爾。

總括而言，當採取較開放的市場改革時，主要分為以下兩種方式：

• 以循序漸進的方式，透過逐步增加出租汽車許可證的數目，容許網約車營

運者用有出租許可證的汽車經營。這種方式下市場可能需要較長的時間才可

反映出對的士服務的改變；或

• 以全面開放市場方式，對市場上的出租汽車數量不設任何限制，藉此引入

網約車服務。

在本研究審視的地區中，無論採取哪一種規管方式，網約車的營運者都會受到

當地政府的規管及審查，以確保服務由合適的司機及符合要求的車輛提供。
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香港的未來路向 

本會就政府為回應消費者對更優質服務及更多車輛類型選擇的訴求，建議引

入專營的士表示歡迎。然而，政府現階段提出的建議機制未必能完全滿足消費

者的期望，亦無法迎上現時在世界各地盛行的網約車服務趨勢。假如是次設想

的改革無法有效把握機遇提升市場競爭，吸納網約車服務所提供的新元素，將

錯失良機。 

與其他市場一樣，引入網約車時其中必須考慮如何儘量減低對現有的士行業

的衝擊，本會認為假如專營的士方案未能發揮預期的效果，政府應鄭重考慮採

取本會的建議方案。 

借助資訊及通訊科技，不但可提升乘客的乘車經驗，亦為市場帶來改變，這些

發展都不會因為現有市場營運者或政府的意願而停止。對消費者而言，最壞的

情況是最新科技無法得到有效的運用而的士營運者沒有改善服務，最終令整

體經濟利益受損。 

因此本會建議政府採取循序漸進及過渡的方式，以減低網約車在科技發展及

大數據下對現有的士行業所造成不可避免的衝擊。作為第一步，政府可考慮讓

網約車營運者申請牌照或許可證，在合適的限額下經營，並為市場注入可控的

動力，朝向一個更開放、以市場為本的制度。  
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本會的具體建議 
本會深信引進一個包括的士和網約車服務的平行體制，在加強競爭的好處下，

能夠提升市場參與者的服務質素。為減少進入市場的障礙和促進創新，較為理

想的是政府對網約車服務施加較少要求，規範的重點應集中於乘客安全和營

運效益，以致政府可適當地執法和管制交通。 

本會建議有關程序可透過利用現時由運輸署署長發出的 1,500 個私家服務出
租汽車許可證為起點，在某些程度上放寬嚴厲管制，使營商環境可包容網約車

服務。首先，這新制度可發出三種不同的許可證： 

(i) 網約車平台的專營權許可證 – 附有規範網約車平台營運者的條款； 

(ii) 具時限的網約車輛的許可證 – 附有規範提供網約車服務的車輛的條款
(如由網約車平台營運者負責，則不需要政府發出車輛的許可證)；及 

(iii) 網約車「夥伴」司機的許可證 – 附有規範提供網約車服務的「夥伴」司
機的條款(如由網約車平台營運者負責，則不需要政府發出司機的許可證)。 

在這之後，本會建議分階段並以循序漸進方式落實這新體制： 

• 所有網約車平台、車輛及司機必須具有營運牌照，並訂定車輛和市場新進

入者限額； 

• 為保障乘客安全，就車輛情況和司機訂立管制要求； 

• 具體的網約車平台營運者牌照要求，以保持價格透明度、足夠的乘客個人

保障和交通管制；及 

• 區分的士及網約車服務市場。 

此外，政府應廣泛地收集不同的交通數據，定期評估網約車服務的使用情況、

其造成路面交通擠塞的影響及可能對現有的士司機所帶來不同程度的負面影響。 

假以時日，規管網約車的架構應趨向更適合開放市場的框架。本會倡議以公眾

利益為大前提下，把個人化點對點交通服務市場由現時只依賴的士行業作為

公共交通服務的營運模式（包括建議的專營的士服務），逐漸改革成一個能同

時容納的士行業及網約車在出租汽車行業發展的市場，從而促進整體市場上

的競爭。 

本會樂見司機培訓為政府建議的專營的士服務的主要要求，以及歡迎由本港

的士業自行推動的司機培訓計劃。然而，若消費者對司機行為及態度的投訴持

續上升，而的士司機亦沒有參與由香港的士業議會提供的培訓課程，政府有需

要考慮強制規定有投訴記錄的司機在續領駕駛牌照時須重新接受培訓。 

總結 
香港有許多藉改革及開放傳統市場而成功的例子，譬如電訊業市場的開放，使

香港成為亞洲的電訊中心。本會期望政府及廣大公眾能汲取過往的經驗，以前

瞻性及保障消費者利益的角度制定合適的政策，把網約車引入個人化點對點

交通服務市場，確立香港在數碼世界中智慧型城市的地位。
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