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1. 引言  
 
 
1.1 過去 10 多年，科技發展日新月異，全球營商模式出現相應
轉變，催生了所謂 "零工經濟 "(gig economy)。現時， "零工經濟 "一詞
並無單一通用定義，通常是指一種工作模式，個別人士透過應用

程式或網站，使用一些公司提供的數碼平台， 1 尋找及從事臨時、
特約、按需求提供或零工性質的工作，作為主要或輔助收入來源。  
 
1.2 視乎平台公司的經營模式， "零工經濟 "的運作可涉及
按需求提供的實地服務，例如交通運輸、食物送遞、家居清潔、

速遞或其他專業服務；或透過互聯網遙距提供行政或專業服務，

例如顧問、設計或資料輸入。據估計，在 2014 年至 2016 年間，
全球約有 1.5%勞動人口曾參與 "零工經濟 "。 2 
 
1.3 在 "零工經濟 "下，工作者並無固定工資，而是按完成的
"零工 "(gigs)支薪。零工工作者與平台公司並無正式僱傭關係，在
工作選擇、地點和工時上享有彈性。然而，部分行業的零工工作者

可能受平台公司控制或監督。鑒於零工工作者的工作安排各有

不同，加上與平台公司的僱傭關係含糊，在香港及多個 "零工經濟 "
興起的已發展經濟體，零工工作者的分類及勞工權益保障，一直是

備受爭議的議題。例如，包括香港在內的大部分地方，零工工作者

一般根據當地勞工保障制度分類為 "自僱人士 "，並不享有勞工法例
的僱員保障。此外，不少地方的零工工作者均無權成立工會及根據

勞工法例集體爭取權益。  
  

                                           
1 平台公司擔當中介角色，就每項服務 (零工 )在服務提供者與客戶 (最終消費者
或公司 )之間進行配對、設定各方互動連繫模式、提供維持服務質素所需的
資料及協調付款方式。就此，在客戶繳交費用或服務完成後，平台公司會

收取相應費用或佣金。  
2 請參閱 Overseas Development Institute (2019)。  



2 

1.4 在上述背景下，全球日漸關注零工工作者易受剝削的

問題，例如薪酬偏低和待遇欠佳，以及勞工權益保障不足。事實

上，全球各地零工工作者近年均透過訴訟爭取權益。直至近期，

美國、法國及荷蘭等部分海外地方才各自制定或計劃制定新法例，

加強對零工工作者的保障。  
 
1.5 應何啟明議員的委託，資料研究組擬備本資料摘要，研究

選定地方為加強保障當地零工工作者勞工權益而推行的立法措施。

本摘要先研究本港零工工作者面對的勞工權益問題，繼而檢視海外

地方為加強保障零工工作者而普遍採取的方法或措施；然後，再

詳細研究美國及歐洲聯盟 ("歐盟 ")的相關立法措施。本摘要特別
論述美國加利福尼亞州 ("加州 ")、紐約市與華盛頓州，以及歐盟
法國與荷蘭的情況，重點載述在美國城市 /州份或歐盟成員國層面
推行該等立法措施的情況。附錄以列表撮述是次研究所選定地方的

立法措施要點。  
 
 
2. 香港  
 
 
2.1 近年，提供食物送遞 3 和網約車服務 4 等平台公司在香港
興起，促使漸多人士以全職或兼職形式參與按需求提供的零工

工作。除此之外，銀行與金融、零售及資訊科技等傳統業界亦增聘

更多零工工作者，以補足其常額員工，藉此提升業務運作的

適應力。 5 上述僱傭模式漸成趨勢，加上本地勞動人口越趨接受
彈性僱傭安排， 6,  7 均有助推動本港零工工作人口增長。  
  

                                           
3 據報，在 2019 年，香港的食物送遞平台服務的滲透率為 22.8%。請參閱

Statista (2020)。  
4 據 Uber (2019)的資料顯示，在 2014 年至 2019 年間，香港的 Uber 乘客數量
增長約 40 倍。Uber是香港主要網約車平台公司之一。  

5 請參閱 Human Resources (2018)。  
6 在 2016 年，香港青年協會訪問了 528 名年齡介乎 15 至 34 歲的在職青年，
以了解受訪者的工作情況及對彈性就業的看法。調查發現 51%受訪者在統計
前 12 個月內曾從事彈性工作，包括自由工作、兼職或臨時工作，或以獨立
承辦人的身份工作。約 44%受訪者表示接受彈性就業的安排。請參閱青年
創研庫 (2016)。  

7 一間跨國招聘公司曾在 2017 年進行一項亞太區零工經濟調查。據調查結果
顯示， 55%受訪的香港招聘經理及職位申請者認同現時求職者較有機會尋找
彈性合約工作，而非傳統長工。該百分比是調查涵蓋的 9 個亞太區經濟體中
最高。請參閱 Persolkelly (2018)。  
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2.2 香港有關零工工作者的專項統計數字不多，只能參考自僱

人士 8 的相關統計數據，作為本地零工工作人口的參考數字。 9 
據政府統計處的資料顯示，本港在 2019 年共有 224 100 名自僱
人士，佔整體就業人口 6.4%。 10 
 
2.3 根據《僱傭條例》 (第 57 章 )， 11 每名根據僱傭合約受聘的
僱員，不論工作時數，均可享有基本保障，包括工資的支付、扣除

工資的限制及法定假日的給予。在《僱傭條例》下，根據連續性

合約受僱的僱員 12 可進一步享有休息日、有薪年假、疾病津貼、
遣散費和長期服務金等福利。然而，香港的零工工作者一般分類為

自僱人士或獨立承辦人，因而無權享有《僱傭條例》所訂的僱員

福利。 13  此外，自僱人士或獨立承辦人亦無權享有其他相關
勞工法例的保障，例如《僱員補償條例》、《最低工資條例》及

《強制性公積金計劃條例》。  
 
2.4 隨着本港零工工作者數目漸多，社會日益關注現有勞工

保障制度對零工工作者勞工權益的保障不足。持份者尤其關注零工

工作者的受僱身份分類，因為平台公司或會利用這個灰色地帶，

剝削零工工作者的基本勞工保障。另一主要關注問題是，零工

工作者缺乏工傷賠償保障。就此，有意見促請政府檢討現行勞工

法例，以加強對零工工作者的保障。 14 政府回應時表明，目前
沒有計劃擴大《僱傭條例》的涵蓋範圍至包括自僱人士。 15  

                                           
8 自僱人士指從事本身業務 /職業時為賺取利潤或收費而工作，並沒有受僱
於人或僱用他人。  

9 由於自僱比率適用於以自僱形式從事主要工作的人士，該比率未必涵蓋只

偶爾透過數碼平台取得工作或以此作副業幫補收入的零工工作者。請參閱

Office of the Government Economist (2020)。  
10 比較下， 2015 年的相關數字是 213 400 人及 6.1%。  
11 《僱傭條例》是規管香港僱傭條件的主要法例，全面涵蓋各項僱傭保障和
僱員福利。  

12 僱員如連續受僱於同一僱主 4 星期或以上，以及每星期工作至少 18 小時，
即視為根據連續性合約受僱。  

13 據勞工處所述，沒有任何單一因素可區別 "僱員 "與 "承辦人或自僱人士 "，
法庭會根據每宗個案逐一考慮所有相關因素。常見的重要因素包括： (a)對
工作程序、時間及工作方式等安排的控制權； (b)工作時所需器材、工具及
物料的擁有與提供； (c)是否自行經營業務及負上投資及管理責任； (d)是否
合理地被視作僱主機構的成員；及 (e)是否有權自行僱用幫工協助工作。  

14 請參閱大公報 (2019)、香港 01(2019)及香港經濟日報 (2019)。  
15 政府在答覆一名立法會議員在 2018 年 6 月 13 日立法會會議上提出的質詢時
作出有關回應。該名議員詢問政府會否參考海外地方的做法，修訂《僱傭

條例》及其他相關法例以提高對彈性工作人士的保障。請參閱 GovHK (2018)。  

https://www.elegislation.gov.hk/hk/cap57
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3. 全球加強保障零工工作者的近期發展  
 
 
3.1 在大部分已發展經濟體， "零工經濟 "的興起為傳統勞工
保障制度帶來挑戰，因為有關制度設立之初，是旨在保障按傳統

方式聘用的工作者 ("傳統僱員 ")；特別是零工工作者以新僱傭形式
受聘，傳統上將工作者分類為 "僱員 "與 "自僱人士 "的二分法，不盡
適用於零工工作者。零工工作者現時通常被分類為自僱人士 /獨立
承辦人，因而並不享有法律上的勞工保障，這一直是零工工作者

關注的主要問題。  
 
3.2 在多個已發展經濟體，越來越多零工工作者嘗試透過訴訟

來維護本身的勞工權益，控告平台公司錯誤分類 16 其受僱身份為
自僱人士 /獨立承辦人。 17 法庭審理這些訴訟案件，可藉機釐清及
詮釋新形式的勞資關係，並透過案例制訂新的僱傭標準。  
 
3.3 在針對平台公司的個案聆訊中，對於工作者有否被其控告

的公司錯誤分類，不同司法管轄區法院根據當地勞工法例及法律上

對 "僱員 "的定義，作出不同的結論。法庭裁定工作者的身份時，
除了其他準則外，一般會考慮： (a)公司對工作者有多大程度的
控制；及 (b)工作者在履行職務時有多大自主性。聘用零工工作者
的公司一般會辯稱，零工工作者不符合法律上對僱員的標準定義，

因為他們工作的形式大多結合傳統僱傭及個人創業的元素。 18 
 
3.4 近年，海外零工工作者在部分訴訟中獲判勝訴，其受僱

身份獲得重新分類，並就過往不獲提供的僱員福利取得賠償。

然而，部分地方的零工工作者團體及支持勞工的議員繼續遊說當地

政府改革法例，以 (a)進一步加強勞工保障；及 (b)訂明既有規則，
使零工工作者無須以個案形式逐次爭取勞工權益。在此背景下，

本資料摘要研究的選定地方均已採納或正考慮採納以下一種或多種

方式改革其法例，以加強對零工工作者的保障： 19  

                                           
16 "錯誤分類 "涉及故意將為公司提供服務的人士當作非僱員，以逃避遵守勞資
法例。最常見錯誤分類僱員的方法是將事實上為僱員的人士當作自僱人士或

獨立承辦人。  
17 請參閱 Business & Human Rights Resource Centre (2019)。  
18 根據 Business & Human Rights Resource Centre (2019)，平台公司會就不少被控告的
案件作出庭外和解，或上訴至更高級別法院，其目的是避免法庭確立具

約束力的案例，以免鼓勵其他零工工作者提出類似索償。  
19 請 參 閱 Harvard Business Review (2019)、 Legislative Council Secretariat (2019)及

Mexi, M. (2019)。  
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(a) 處理零工工作者錯誤分類的問題，制訂更嚴謹準則，
用以確定工作者的受僱身份是否屬自僱人士或獨立

承辦人；  
 
(b) 確立零工工作者可享有的一系列最低限度 /基本權益，
讓零工工作者以一般工作者或獨立承辦人的身份，享有

更明確可知的工作條件、工作被取消的補償及工作保險

保障等權益；及  
 
(c) 向零工工作者提供傳統僱員的若干權益，讓零工工作者
以自僱人士或獨立承辦人的身份，享有最低工資及可攜

福利，以及拒絕工作要求而無須承擔後果 (如扣除獎金 )
等權利。  

 
 
3.5 除以上 3 個普遍採用的方式外，亦有其他不同做法。
例如，英國另設第三個受僱身份類別，稱為 "工作者 "(workers)，
性質有別於 "僱員 "(即根據僱傭合約工作的員工 )及 "自僱人士 "，
從而改善零工工作者的權益。這個分類旨在保障按非標準方式受僱

的人士，例如經代理公司受聘的僱員和散工。 "工作者 "可享有某些
基本權益，例如最低工資、工時規定及年假。 20 
 
 
4. 美國  
 
 
4.1 在美國，平台業務過去 10 年蓬勃發展，帶動 "零工經濟 "
持續擴張。 21 另外，大型企業為提升運作效率及達致削減成本的
目標，日漸傾向把人力資源與採購等非核心工作轉交零工工作者

負責，亦推動了此種工作模式的發展。 22 Staffing Industry Analysts 是
一間總部設於美國、提供人力資源顧問服務的環球顧問公司，據該

公司估計， 23 美國在 2018 年約有 790 萬名工作者曾從事經電子
平台配對的工作，佔總勞動人口約 4.8%。另有 4,500 萬名工作者以

                                           
20 詳情請參閱 Legislative Council Secretariat (2019)。  
21 例如，隨着 Uber 及 Lyft 等網約車平台公司在美國擴展業務，聲稱以的士司機
或司機為主要職業的人數，由 2013 年的 202 000 人幾乎倍增至 2018 年的
400 000人。請參閱 World Economic Forum (2020)。  

22 請參閱 CNBC (2018)。  
23 這項估計建基於 Staffing Industry Analysts 調查所得的數據，以及美國統計局、
美國勞工統計局及其他相關研究的數據。  
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獨立承辦人或臨時工作者的身份工作，他們直接由相關企業聘用，

或經第三方代理機構或顧問公司聘用。  
 
4.2 至於零工工作者的勞工權益保障，爭議最大的問題是，在

現行二元分類制度下，零工工作者的受僱身份應分類為 "僱員 "還是
"獨立承辦人 "，而聘用機構會根據聯邦及州立勞工法例，按工作者
的受僱身份為他們提供相關的權益及福利。  
 
4.3 一般來說，只有 "僱員 "可獲聯邦及州立勞工法例保障，
從而享有各項勞工權益，例如最低工資、超時補償、失業保險

福 利 、工 作者賠 償 福利 、反歧 視 保障 及成立 工 會的 權利。 24 
相反，獨立承辦人的權益主要由個別州份的合約法規管。儘管

如此，美國一些州份已推行具體的立法措施，以加強保障零工

工作者，特別是該等平台業務發展蓬勃，且有大量零工工作者的

州份。這些措施旨在 (a)處理零工工作者被錯誤分類的問題 (以加州
立法為例 )；及 /或 (b)提高被分類為獨立承辦人的零工工作者可享有
的福利 (以紐約市及華盛頓州為例 )。  
 
 
加利福尼亞州為防止零工工作者被錯誤分類的立法措施  
 
4.4 在美國，工作者的受僱身份一般根據聯邦政府的《公平

勞動標準法》 (Fair Labor Standards Act)來釐定，同時亦受州立勞工
法例規管，而各州的相關法例有所不同。某些州份的取態較有利

平台公司，傾向將零工工作者分類為獨立承辦人。 25 另一方面，
部分州份的取態則相對進取，採取立法措施將零工工作者分類為

僱員。其中，加州率先在 2019 年 9 月通過《議會第 5 號法案》，
將僱員身份的分類伸延至涵蓋零工工作者。  
  

                                           
24 請參閱 The Lunt Group LLC (2018)。  
25 在 2017 年至 2018 年間，佛羅里達州、印第安納州及艾奧瓦州等州份通過
法例，將透過 "人力市場平台 "取得工作的工作者分類為獨立 "承辦人 "，而非
公司僱員。因此，該等州份的平台公司獲得豁免，無須向旗下工作者提供

公司僱員應有的權益和福利。請參閱 National Employment Law Project (2018)。  
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加利福尼亞州通過的《議會第 5 號法案》  
 
4.5 《議會第 5 號法案》在 2018 年 12 月提交加州議會，當時
州內工作者被錯誤分類為獨立承辦人的個案數目上升，在一些日趨

增長的行業尤其普遍，例如家居照顧、清潔雜役、貨運和透過應用

程式配對按需求提供服務的行業。 26 這項法案將加州最高法院在
Dynamex Operations West, Inc.訴 Superior Court of Los Angeles County (2018)
一案中具有重大意義的裁決寫入法例，工作者會先被假定為僱員，

除非聘用機構能通過三個因素驗證法的審查 (亦稱 "ABC 審查 ")。
"ABC 審查 "確保勞工法例對僱員的法定定義一致，並就工作者被
分類為獨立承辦人訂定較高的門檻標準，以免工作者因被如此分類

而失去法定勞工權益和福利保障。  
 
 

(A) 按 "ABC 審查 "來釐定受僱身份  
 
4.6 根據 "ABC 審查 "，聘用機構須證實工作者符合以下條件，
才可將其分類為獨立承辦人： (a)按照工作合約，並在實際履行
工作時，工作者不受聘用機構控制及指示； (b)工作範疇不屬聘用
機構的一般業務範圍；及 (c)慣常從事獨立於受聘機構，而性質與
所 做 工 作 範 疇 相 同 的 行 業 、 職 業 或 業 務 。 工 作 者 必 須 符 合

"ABC審查 "全部三個條件，才可分類為獨立承辦人。  
 
4.7 《議會第 5 號法案》對加州的企業帶來深遠影響。該法案
擴大 Dynamex 一案裁決的範圍，由只適用於規管最低工資、超時
工作及用膳和休息時間的規則，伸延至涵蓋其他福利範疇，例如

失業保險及工作者賠償福利。 27 當地普遍認為 "ABC 審查 "較過往的
Borello 審查 28 更嚴謹，亦更易應用，後者審查的要求準則包括
11 項因素，用作將工作者分類為獨立承辦人或僱員的依據。在
採用 "ABC審查 "前，Borello審查是加州工作者分類所依據的標準。   
                                           
26 根據就業發展部在 2017 年透過稅務審核計劃進行的約 8 000 宗審核與調查
個 案 ， 當 地 約 有 50 萬 名 未 申 報 僱 員 。 請 參 閱 California Legislative 
Information (2019a)。  

27 美國部分州份一直採用 "ABC 審查 "來釐定受僱身份，但應用範圍有限，例如
釐定失業保險的資格準則。  

28 Borello 審查以加州最高法院在 S. G. Borello & Sons, Inc.訴  Department of Industrial 
Relations (1989)一案的裁決為依據基礎。該項審查包含 11 項因素，以釐定
工作者是否獨立承辦人。 Borello 審查的主要因素，是聘用機構對工作者履行
職責的形式和方法有否 "控制權 "。其他因素包括 (a)誰向工作者提供用具、
工具和工作場所；及 (b)涉及的工作是否屬聘用機構慣常業務範圍。每宗個案
均會考慮所有相關因素，以釐定工作者的受僱身份。  
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4.8 然而，《議會第 5 號法案》對若干職業與行業給予豁免，
例如醫生、牙醫、房地產代理、律師及工程師，因為考慮到這些

工作者可自訂酬金，並直接與客戶溝通，收入高於最低工資。

就大部分獲豁免的工作類別而言，相關工作者仍須按照 Borello審查
及其他適用的指明準則來釐定受僱身份。  
 
4.9 有意見關注到，獲豁免的職業類別或行業並未包括為數

不少的小型企業或自僱工作者，例如貨車司機。 29 貨車行業的
從業員以獨立車主兼經營者為主，暫時可獲豁免遵守《議會第 5 號
法案》。該行業獲得豁免，是因為法庭裁定一項聯邦法例凌駕於該

新法例，而根據該聯邦法例，倘若州立法例對任何汽車運輸公司的

車資、路線和服務造成影響，即告失效。  
 
 

(B) 《議會第 5 號法案》對零工工作者的影響  
 
4.10 《議會第 5 號法案》在 2020 年 1 月 1 日生效。據估計，
過往主要以獨立承辦人身份從事工作的工作者當中，有 64%可根據
"ABC 審查 "獲分類為僱員， 30 並據此享有合法勞工福利。然而，
《議會第 5 號法案》遭平台公司強烈反對，據報這些公司如將
工作者由 "獨立承辦人 "重新分類為 "僱員 "，成本估計會上升 30%。 31 
 
4.11 對一些工作者來說，從事零工工作的最大優點，是擁有

工作彈性和自主控制權，新法例因而會對這些工作者帶來影響，

可能令該等重視工作自主和控制權的工作者失去工作。例如，在

"ABC 審查 "的嚴格準則下，某些真正的獨立承辦人或自由工作者，
如他們提供的服務屬於聘用機構業務的重要部分，則或會因而失去

其原來受僱身份，並且不能同時為多間公司服務。 32 
 
4.12 在 2019 年年底，加州多間大型平台公司，包括經營交通
運輸的 Uber 和 Lyft 及食物送遞的 DoorDash 和 Postmates，聯合倡議
一項公民表決提案， 33 爭取在 2020 年 11 月的大選中進行表決。
該項公民表決提案旨在引入新法例，改善平台公司旗下工作者的

                                           
29 請參閱 Wired (2020)。  
30 請參閱 Economic Policy Institute (2019)。  
31 請參閱 BBC (2019)。  
32 請參閱 California Legislative Information (2019a)。  
33 加州公民可毋須取得州長或立法機關支持，透過公民表決提案程序提出法案
及修憲建議。提案人須向司法部部長提交擬議公民表決提案，並收集規定

數目的已登記選民簽名，提案才合資格提交公民表決。  
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福利，例如最低工資、醫療津貼及汽車開支和工傷補償。這些大型

平台公司擬引入另一法例以代替《議會第 5 號法案》，使平台公司
可讓旗下工作者維持獨立承辦人的受僱身份，但同時對他們提供

更多勞工保障。據報，相關平台公司已取得規定數目的已登記選民

簽名，可進一步推展該項提案。 34 
 
 
紐約市提升零工工作者福利的措施  
 
4.13 美國亦有城市和州份進行改革，將零工工作者與傳統僱員

之 間 因 身 份 分 類 而 產 生 的 福 利 差 距 收 窄 。 例 如 ， 紐 約 市 35 
自 2010 年代初開始，將紐約預約車司機工傷賠償基金 (New York Black 
Car Operators Injury Compensation Fund) ("黑車基金")的範圍擴大至涵蓋為
Uber及 Lyft等網約車平台公司工作的司機 ("網約車司機")。  
 
4.14 黑車基金是紐約州在 1999 年成立的非牟利組織，為在勞工
保障制度下被分類為獨立承辦人的預約車司機 (包括 "黑車 "司機 ) 36 
提供工作者賠償保障及其他福利。黑車基金經費來自司機從車資

收取的 2.5%附加費。網約車司機加入黑車基金後，可獲提供多項
福利，包括工作者賠償保險、身故賠償及視力護理等醫療福利。  
 
4.15 為確保網約車司機可賺取合理而足以維生的車資，紐約市

議會亦於 2018 年 8 月通過一項法例，容許的士及轎車委員會
(Taxi and Limousine Commission) 37 為提供預約車服務的司機制訂每程
最低車資計算公式。這項法例自 2019 年 2 月 1 日起生效，確保
預 約 車 司 機 扣 除 開 支 後 ， 每 小 時 最 少 可 賺 取 17.22 美 元

(134 港元 )。 38 據的士及轎車委員會資料顯示，新措施可令網約
車司機的每年平均收入上升 10,000 美元 (77,700 港元 )。 39 
  

                                           
34 請參閱 CNET (2020)。  
35 紐約市是美國網約車平台公司的最大市場之一。據報，該市在 2018 年 5 月
錄得 1 800 萬次經流動程式預約的車程，較 3 年前同期上升逾 6 倍。截至
2018 年 7 月，當地超過 78 000 輛汽車與 4 個主要網約車平台有聯繫，
較 2015 年 1 月的 12 500 輛為高。請參閱 Vox (2018)。  

36 黑車是其中一項預約車服務，主要以豪華房車服務商業客戶。  
37 的士及轎車委員會是紐約市的士、預約車、通勤小巴及輔助客運車輛的發牌
及監管機構。  

38 網約車司機最低工資是參考當地僱員最低時薪 (截至 2018 年 12 月為 15 美元
(116 港元 ))計算，另加額外工資，用以支付薪俸稅和部分假期薪酬。  

39 請參閱 NYC Taxi & Limousine Commission (2018)。  
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華盛頓州為零工工作者引入可攜福利制度的建議  
 
4.16 紐約州黑車基金屬可攜福利的一種，令特定行業的工作者

可在傳統僱傭關係以外享有勞工福利。華盛頓州建議引入可攜福利

制度，以涵蓋較廣泛行業的零工工作者。 40,  41 設立可攜福利制度
的法案最先在 2017 年提交華盛頓州眾議院，旨在促進零工工作者
的經濟保障。該法案分別於 2018 年及 2019 年以修訂版本形式再度
提交，現正在該州立法機關進行審議。平台業務的龍頭公司對該州

設立可攜福利制度，為透過非傳統工作安排受聘的工作者提供

保障，抱持開放態度。 42 
 
4.17 根據 2019 年最新法案版本建議的可攜福利制度， 43 利便
"中間僱員 "(intermediary employees) 44  為客戶提供服務的商業機構
須向 "福利提供機構 "作出以下供款，金額以較低者為準： (a)就每項
服務向客戶收取的交易付款總額 5%；或 (b)工作者每提供一小時
服務，商業機構便供款 1 美元 (7.77 港元 )。福利提供機構是合資格
非牟利機構，負責以所得供款為合資格 "中間僱員 "提供福利，包括
醫療保險、有薪假期及退休福利。合資格 "中間僱員 "必須選用一間
福利提供機構，透過該機構收取多於一間聘用機構的供款，並累積

相關福利。  
 
 
近期發展  
 
4.18 加州制定《議會第 5 號法案》，一直被視為保障工作者的
重要一步，令工作者的受僱身份可免被錯誤分類，從而保障其法定

勞工福利權益。由於該項新法例只在近期生效，其執行成效尚待

觀察。然而，由於受新法例影響的平台公司及其他主要持份者對

《議會第 5 號法案》提出強烈挑戰，該法例可能須作出檢討。  
  
                                           
40 有關建議涵蓋利便 "中間僱員 "為客戶提供服務的商業機構，包括網約車、
家居清潔及速遞服務公司。  

41 在聯邦層面，一項立法建議於 2017 年提交美國國會，旨在研究為零工
工作者設立可攜福利制度的可行性，但自此以後，相關工作進展有限。  

42 請參閱 Aspen Institute (2018)。  
43 法案最新版本亦涵蓋加強保障零工工作者的其他措施，包括 (a)在特定行業
成立工作者理事會，為個別行業的工作者訂定最低工資水平及其他勞工

標準； (b)為工作者提供若干權利，例如成立勞工組織的權利；及 (c)要求商業
機構披露與工作者相關的資料，例如薪酬率和福利。  

44 "中間僱員 "指身份不屬僱員並透過相關商業機構提供服務以賺取薪酬的任何
工作者。  
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4.19 在特定或所有行業為零工工作者引入可攜福利制度，這種

另闢蹊徑的做法近期備受聯邦政府及個別州份注意。可攜福利制度

正好切合 "零工經濟 "較具彈性及流動性的勞工關係，因為可攜福利
是以個人工作者為單位，他們即使轉換工作，仍可受惠於不同聘用

機構的供款，保障範圍不受影響。紐約市及華盛頓州的平台公司亦

接受這種安排，支持引入可攜福利制度，以加強對零工工作者的

保障。  
 
 
5. 歐洲聯盟  
 
 
5.1 過去 20 年，社會生活各層面日益數碼化，加上新的營商
模式出現，導致 "非標準 "的僱傭模式在歐盟興起。據歐洲委員會的
資料顯示， 2016 年所有僱傭合約中，約有四分一涉及非標準僱傭
模式，例如候召工作、散工及經平台配對的工作。 45 就平台相關
工作而言，歐洲委員會在 2017 年委託進行的一項調查估計，調查
涵蓋的  14 個歐盟成員國 46 平均有 10%成年人口曾使用網上平台
提供勞工服務，當中估計約有 20%主要經網上平台提供服務，他們
透過各個平台賺取 50%或以上收入，及 /或每周經平台工作逾
20 小時。 47 
 
5.2 歐盟自 1991 年起採納《書面陳述指令》 (Written Statement 
Directive)，保障工作者免受僱傭關係條款的不確定性和缺乏保障所
影響。該指令訂明僱主須向所有僱員提供一份文件，載列僱傭合約

的重要資料。 48 然而，在現今 "零工經濟 "下，該指令被認為對
工作者的保障不足，因為如僱傭合約所列的每周工時不足 8 小時
(或 4 周不足 32 小時 )，或合約期不足 1 個月，有關工作者將不獲
納入該指令的涵蓋範圍。如僱傭安排屬散工及 /或特定性質，並有
客觀理由應予豁免，亦可獲得豁免。  
 
5.3 此外，《書面陳述指令》所訂立的資料規定，最初是為

傳統僱傭關係而設。零工工作者根據彈性條件工作，有關規定未必

能為他們提供基本保障。因此，社會大眾關注到零工工作者可能

易受剝削，例如薪酬偏低、工作不穩及勞工權益不足。   
                                           
45 請參閱 European Commission (2017b)。  
46 調查涵蓋的 14 個歐盟成員國為克羅地亞、芬蘭、法國、德國、匈牙利、
意大利、立陶苑、葡萄牙、羅馬尼亞、斯洛伐克、西班牙、瑞典、荷蘭及英國。  

47 請參閱 European Commission (2018)。  
48 僱傭合約須提供的資料包括工作地點、每日或每周工時、薪酬金額與組成
元素、有薪假期及終止合約通知期。  
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5.4 在 2017 年 12 月，歐洲委員會提出一項進取而影響深遠的
方案，建議訂定一項指令，令歐盟工作者的工作條件具透明度及

明確可知。新指令旨在將《書面陳述指令》更新和令其更切合現今

的僱傭關係，後者只規定僱員有權獲書面告知重要的僱傭關係

資料，而新指令則列出更廣泛權益，適用於更多不同類別的僱員及

僱傭關係。  
 
 
訂明工作條件須具透明度和明確可知的新指令  
 
5.5 歐洲委員會在 2017 年建議訂定的新指令有兩大目標：改善
對僱員的保障，防止其僱傭權益受損，以及提高勞工市場不同受聘

類型的透明度。當中，該指令會為按非標準僱傭安排受聘的人士

(包括零工工作者 )提供支援。  
 
5.6 歐洲委員會在 2017 年曾就《書面陳述指令》的建議變動，
向持份者進行兩輪諮詢。歐洲委員會就指令作最後定案時，考慮到

工作者獲得保障與僱主維持運作彈性兩者的需要，力求在工作者的

重要保障與勞工市場創造職位和創新之間取得平衡。最終定案的

指令亦為各類僱傭關係提供基本保障，而非就個別的特定僱傭模式

推行不同的立法措施。有關條文被認為對勞工權益的保障更具成效

和適應性，因為現今勞工市場變化迅速，為特定僱傭模式所訂的

立法措施容易變得過時。  
 
5.7 最後定案的指令稱為《具透明度及明確可知的工作條件

指令》 ("《工作條件指令》 ")(Directive on Transparent and Predictable 
Working Conditions)，歐洲理事會於 2019 年 6 月通過採納。新指令會
在 3 年內於各成員國生效。然而，在新指令採納和生效前，《書面
陳述指令》仍繼續有效。  
 
 
新指令涵蓋的工作者  
 
5.8 歐盟成員國將參考歐洲聯盟法院的裁決，根據本身的國家

法例界定《工作條件指令》涵蓋的合資格工作者。 49 有關定義

                                           
49 根據有關歐盟工作者自由流動的案例， "僱傭關係的重要特點是個別人士在
一段時間內為另一人及按其指示提供服務，以換取報酬 "。此外，有關案例
亦訂明， "任何從事有實效而真正工作活動的人士，除非活動規模小得被
認 為 只 屬 微 不 足 道 及 輔 助 性 質 ， 必 須 被 視 為 工 作 者 " 。 請 參 閱
EU Law Analysis (2019)。  
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一般涵蓋以各種形式受聘的工作者，包括長期全職和兼職工作者、

臨時全職和兼職工作者、受薪學員和學徒，以及按需求受聘、散工

及經網上平台配對提供服務的工作者 ("平台工作者 ")。屬假自僱
身份 50 的工作者亦會納入指令的涵蓋範圍。然而，新指令將不
包括每周工作不足 3 小時或 4 周平均工作不足 12 小時的工作者。
由於真正自僱的工作者不符合案例所列的工作者準則，故亦不會

納入新指令的涵蓋範圍。據估計，新指令將涵蓋歐盟約 2 億名
工作者，包括零工工作者。  
 
 
新指令所訂的最低勞工權益  
 
5.9 為確保工作者的工作條件更明確可知及具透明度，《工作

條件指令》規定，僱主應在工作開始的首 7 個曆日內，向受聘
工作者提供僱傭合約的重要資料，而非如《書面陳述指令》所

規定，可在長達兩個月內提供有關資料。所載資料範圍包括詳細

工作描述、工作開始日期、僱用期 (適用於臨時合約 )、薪酬、
工作日或工作周時數 (如屬彈性工作時間，須列出較確實的工時 )，
以及僱主將會提供的培訓。  
 
5.10 新指令亦透過訂明合資格工作者可享有的一系列最低限度

權益，以加強零工工作者的保障，當中包括：  
 

(a) 要求就受聘之初試用期設定限期的權利：以 6 個月
為限，除非有充分理據另訂較長試用期；  

 
(b) 尋找額外受聘機會的權利：禁止在僱傭合約加入獨家
僱用條款，亦不可訂立不得兼職條款；  

 
(c) 對受聘工作有明確可知的權利：以按需求工作合約或
類似僱傭形式受聘的工作者，可預先確定他們可被要求

工作的時間。他們亦應可拒絕在預定時間以外的工作

要求而無須承擔後果，而預約工作如在未有及時通知下

取消，他們亦應可獲補償；  
 
(d) 免受按需求工作或類似合約相關安排剝削的權利；  

  

                                           
50 假自僱是指工作者被告知他們屬自僱人士，但在法定審查下，卻很可能被
界定為僱員。由於自僱狀況的定義欠一致及不清晰，假自僱現象變得普遍。  
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(e) 要求較穩定僱傭形式及取得合理書面回覆的權利；及  
 
(f) 免費接受強制培訓的權利。  

 
 
立法措施的預期影響  
 
5.11 根據歐洲委員會委託進行的影響評估研究， 51 新指令的
實施最少將 200 至 300 萬名按非標準方式受僱的工作者納入保障
範圍。由於不受獨家僱用條款限制，多達約 364 000 名按需求受僱
的工作者可尋找額外工作機會，每年合共多賺取高達 14 億
2,400 萬歐羅 (122 億港元 )的薪酬。另一方面，僱主亦受惠於較明確
的法律責任、較高的勞工市場透明度，以及因較多僱員留任和較佳

工作關係而提升的生產力。至於各個成員國，新指令為僱傭雙方

創造更多收入，政府稅收亦隨之增加。  
 
5.12 然而，新指令的實施亦為企業帶來行政及人力資源管理的

開支。對小部分高度依賴按需求工作者或散工的公司來說，實行讓

工作者可更明確預知工作條件的條款，例如預定工作者可被要求

工作的參考工時和工作天，或會削弱這類公司在人力資源管理方面

的彈性。為盡量減少僱傭彈性受限的負面影響，歐洲委員會除了

在 現 行 法 例 訂 定 的 各 項 限 制 外 ， 並 無 就 參 考 工 作 時 間

(reference working periods)訂定任何限制。  
 
 
持份者意見  
 
5.13 《工作條件指令》為易受僱主剝削的零工工作者提供基本

保障，持份者對此表示歡迎。然而，有意見批評指，該指令未有就

"工作者 "提供劃一及歐盟整體適用的定義。工作者的分類仍須視乎
各成員國如何詮釋本身的國家法例及參考歐洲聯盟法院的案例

而定。某些零工工作者組別或仍須在成員國層面，尋求將受僱身份

由 "自僱 "重新分類為 "工作者 "，方可享有新指令所提供的保障。 52 
  

                                           
51 請參閱 European Commission (2017a)。  
52 請參閱 EU Law Analysis (2019)。  
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促進零工工作者享有福利的措施  
 
5.14 歐洲委員會致力處理歐盟區內按非標準方式受僱的工作者

與自僱人士 53 福利保障不足的問題，在 2018 年提出一項不具法律
約束力的建議，鼓勵成員國將社會福利計劃的範圍伸延至涵蓋按非

標準方式受僱的工作者和自僱人士，例如失業援助與病患及醫療

福利計劃。歐洲理事會在 2019 年 11 月採納有關建議。歐洲委員會
計劃向成員國及持分者提供協助，透過舉辦經驗分享工作坊等活動

及制訂監察框架，以達到建議所訂的目標。  
 
 
選定歐盟成員國採取的立法措施  
 
5.15 除了歐盟實施的指令外，部分歐盟成員國如法國及荷蘭

等，亦因應歐盟的相關建議制訂本身的立法措施，以提升零工

工作者的權益和福利。  
 
 
法國  
 
5.16 在歐盟成員國中，法國 54 因採用務實和平衡各方的做法而

受注意，在處理零工工作者缺乏保障的問題的同時，亦不觸及受僱

身份重新分類的爭議。在 2016 年，法國通過一項法例，賦予自僱
平台工作者各項基本權利，例如： (a)享有工作保險保障； (b)接受
持續專業培訓； (c)按要求獲發工作經驗證明； (d)成立及加入
工會；及 (e)採取集體行動捍衞權益。 55 該法例在 2018 年 1 月
生效。  
 
5.17 《運輸業導向法》 (Mobility Orientation Law)56 在 2019 年 12
月通過後，包括網約車司機與速遞員在內的交通運輸業平台工作者

可享有額外權益，例如： (a)從服務應用程式離線而不受處分或拒
絶載客而無須受罰的權利；及 (b)司機在每次載客前獲提供車程距
離及最低淨車資資料的權利。當地亦鼓勵平台公司自願制訂約章，

                                           
53 視乎個別成員國的勞工法例，按非標準方式受聘的工作者和自僱人士因為
其受僱身份，未必有權參與若干社會福利計劃。  

54 估計法國在 2017 年約有 7%成年人口曾從事經平台配對的工作。請參閱
European Commission (2018)。  

55 請參閱 European Agency for Safety and Health at Work (2017)。  
56 新法例就改革法國運輸業不同範疇制定框架，包括網約車及速遞服務平台
業務。  
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向司機提供有關工作條件、質素控制措施及司機額外福利 (如有 )的
詳情。然而，有關約章不能用作證明平台公司與工作者的僱傭

關係。  
 
5.18 運輸業的平台公司樂見《運輸業導向法》獲得通過，因為

相對於將工作者重新分類為 "僱員 "，透過這項立法措施加強保障
平台工作者的權益，所涉成本較低。據報，法國政府亦曾考慮制定

法律框架，進一步保障不同行業的零工工作者。 57 
 
 
荷蘭  
 
5.19 在荷蘭， "零工經濟 "日益擴張， 58  引發了當地對零工
工作者受僱身份分類的激烈爭論，亦令公眾關注到當地假自僱個案

增加的問題。平台工作者一般以自僱人士身份受聘，在爭取合理

工作薪酬方面處於弱勢。在 2019 年 6 月，荷蘭政府宣布計劃
在 2021 年引入自僱人士最低工資水平，金額為每小時 16 歐羅
(138 港元 )。  
 
5.20 荷蘭政府致力採取各項措施，包括上述公布的措施，

以 (a) 保 障 自 僱 人 士 ( 包 括 平 台 工 作 者 ) ； 及 (b) 避 免 僱 主 為
節省成本而以假自僱合約聘用工作者。當地所訂的最低工資

水 平 ， 旨 在 確 保 自 僱 人 士 可 維 持 基 本 生 活 和 支 付 保 費 ，

例 如 失 業 保 險 。 59  有 關 措 施 備 受 持 份 者 歡 迎 ， 認 為 是 加 強
保障自僱人士的第一步。 60 
  

                                           
57 請 參 閱 Freshfields Bruckhaus Deringer (2019)及 The Society for Human Resource 

Management (2019)。  
58 估計荷蘭在 2017 年約有 9.7%成年人口曾從事經平台配對的工作，反映當地

"零工經濟 "的發展。此外，荷蘭在 2018 年約有 110 萬名自僱人士，包括
平台工作者。請參閱 European Commission (2018)及 DPG Media B. V. (2019)。  

59 荷蘭 21 歲及以上工作者的法定最低工資現時為每日 76.32 歐羅 (656 港元 )  
(或每小時 9.5 歐羅 (82 港元 )，假設每天工作 8 小時 )。  

60 請參閱 DPG Media B. V. (2019)。  
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6. 結語  
 
 
6.1 "零工經濟 "的興起，為工作者帶來新的工作機遇和彈性。
然而，在 "零工經濟 "下，嶄新的非標準僱傭模式在兩方面為傳統
勞工保障制度帶來挑戰。首先，在傳統勞工保障制度下，將工作者
分類為 "僱員 "或 "自僱人士 /獨立承辦人 "的二分法，並不盡適用於
零工工作者。第二，多個地方的零工工作者一般被分類為自僱
人士，不能享有勞工法例為 "僱員 "提供的保障。  
 
6.2 儘管香港零工工作者的數目漸多，但政府表示沒有計劃

擴大《僱傭條例》的涵蓋範圍至包括自僱人士。相反，在本資料

摘要研究的海外地方，由於零工工作者團體及支持勞工的議員致力

進行遊說，為零工工作者爭取享有傳統僱傭關係下僱員所享有的

福利，促使各地政府以不同方式，提升零工工作者的法定勞工

權益。  
 
6.3 在 美 國 ， 加 州 引 入 較 嚴 謹 及 更 易 應 用 的 驗 證 法 (即
"ABC 審查 ")，用作釐定工作者的受僱身份，以處理零工工作者分類
的問題。採用這項審查，令當地公司較難為逃避提供合法權益及

福利而將旗下工作者錯誤分類為獨立承辦人。然而，對於上述法例

改革，平台公司和部分零工工作者有所抗拒，因為前者關注到將

工作者重新分類為僱員後，運作成本會大幅上漲，而後者則認為

零工工作的最大優點是享有彈性和自主控制權。  
 
6.4 紐約市、華盛頓州及歐盟則另闢蹊徑，採取其他做法保障

零工工作者。這些地方透過立法及 /或行政措施，為特定或所有
行業的零工工作者提供一系列勞工權益，而工作者的自僱或獨立

承辦人身份則維持不變。這些地方採納的措施，在處理零工工作者

缺乏保障的問題之餘，亦不觸及受僱身份重新分類的爭議，同時亦

避免影響平台公司創新而靈活的業務性質。經達致以上平衡後，

平台公司樂於接受當局推行各項立法及 /或行政措施，以加強保障
零工工作者。  
 
6.5 就推行上述另類措施方面，紐約市引入改革，收窄零工

工作者與傳統僱員之間的福利差距，為網約車司機提供工作者

賠償、最低工資及其他福利。同樣地，華盛頓州建議設立可攜福利

制度，以涵蓋較廣泛行業的零工工作者，讓他們即使轉換工作，

也可享有勞工福利，這安排正好切合 "零工經濟 "較具彈性及流動
多變的勞工關係。   
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6.6 歐盟亦於 2019 年通過採納新指令，為以各種形式受聘的
工作者制訂一系列最低限度權益，包括長工全職和兼職工作者，

以及按需求受聘、散工及平台工作者。在歐盟成員國層面，法國在

2016 年通過法例，訂定自僱平台工作者的一系列基本權益。當地
在 2019 年通過另一法例，為運輸業的平台工作者提供額外勞工
權益。在 2019 年，荷蘭政府宣布將於 2021 年引入自僱人士 (包括
平台工作者 )最低工資水平。當地所訂的最低工資水平，旨在確保
自僱人士可維持基本生活和支付各項工作有關的保險保費。  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
立法會秘書處  
資訊服務部  
資料研究組  
鄭慧明  
2020 年 5 月 26 日  
電話： 2871 2122 

 
資料摘要為立法會議員及立法會轄下委員會而編製，它們並非法律或其他專業意見，亦不應以
該等資料摘要作為上述意見。資料摘要的版權由立法會行政管理委員會 (下稱 "行政管理委員會 ")
所擁有。行政管理委員會准許任何人士複製資料摘要作非商業用途，惟有關複製必須準確及
不會 對立 法會構 成負面影 響。詳 情請參 閱刊載於 立法會 網站 (www.legco.gov.hk)的 責任 聲明 及
版權告示。本期資料摘要的文件編號為 IN10/19-20。  

https://www.legco.gov.hk/cindex.html
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附錄  
 

選定地方對 "零工工作者 "勞工權益的保障  
 

 香港  美國  歐洲聯盟  

A. 背景資料  

零工工作者數目   沒有零工工作者的專項統計
數字。  

 作為參考數字， 2019 年有
224 100 名自僱人士。  

 在 2018 年有約 790 萬名
工作者曾從事經電子平台

配對的工作。  

 沒有資料。  

佔整體就業人數 /
總成年人口的比例  

 自僱人士在 2019 年佔總就
業人數的 6.4%。  

 在 2018 年佔總勞動人口
4.8%。  

 歐洲聯盟 ("歐盟 ")14 個
成員國在 2017 年平均約有
10%成年人口曾使用網上
平台提供勞工服務，當中約

20%主要經網上平台提供
服務。  

零工工作者的受僱

身份  
 零工工作者一般受聘為自僱
人士，無權享有勞工法例下

的法律保障。  

 不同州份之間的分類有所
不同，視乎州立勞工法例的

條文及 /或分類準則，以及
過往案例。  

 不同成員國之間的分類有所
不同，視乎個別國家的勞工

法例及過往案例。然而，

零工工作者一般被分類為

獨立承辦人。  
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附錄 (續 ) 
 

選定地方對 "零工工作者 "勞工權益的保障 

 
 香港 美國 歐洲聯盟 

B. 提升零工工作者法定勞工權益的方式  

概覽   政府沒有計劃
擴大《僱傭

條例》的涵蓋

範圍至包括自僱

人士。  

 美國部分州份或城市的取態進取，
採取立法措施，透過處理受僱身份

分類問題，或為被分類為獨立承辦人

的零工工作者提供若干權益，以加強

對零工工作者的保障。  

 歐盟整體及個別成員國，均着力
確保零工工作者可享有基本勞工

權益或若干權益，而非處理零工

工作者的受僱身份分類問題。  

處理零工工作者

錯誤分類的問題  
 不適用。  加利福尼亞州  

 採用較嚴謹和更易應用的 "ABC審查 "，
用以釐定工作者的受僱身份，令聘用

機構較難將工作者錯誤分類為獨立

承辦人。  

 不適用。  

為零工工作者

制訂一系列最低

限度 /基本的勞工
權益  

 不適用。   不適用。  歐盟  
 根據 2019 年採納的新指令新訂
一系列最低限度權益，範圍

涵蓋歐盟所有工作者，包括

零工工作者。  
法國  
 為被分類為獨立承辦人的不同
行業平台工作者提供基本權益，

例如享有工作保險保障和成立

勞工組織的權利。  
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附錄 (續 ) 
 

選定地方對 "零工工作者 "勞工權益的保障  
 

 香港  美國  歐洲聯盟  

B. 提升零工工作者法定勞工權益的方式 (續 ) 

在特定行業為零工

工作者提供傳統僱員

的若干權益  

 不適用。  紐約市  
 透過黑車基金向網約車司機提供
工作者賠償、醫療及其他福利，

基金經費來自司機從車資收取的

2.5%附加費。  
 制訂每程最低車資計算公式，確保
網約車司機維持合理生計。  

法國  
 向運輸業的平台工作者提供
以下權益： (a)從服務應用程式
離線而不受處分或拒絶載客而

無須受罰；及 (b)每次載客前
獲提供車程距離及最低淨車資

資料。  

為不同行業的零工

工作者提供傳統僱員

的若干權益  

 不適用。  華盛頓州  
 建議為不同行業的零工工作者設立
可攜福利制度，供款可來自多個

不同聘用機構，而工作者即使轉換

工作，也可享有勞工福利。  

荷蘭  
 計劃在 2021 年為自僱人士引入
法定最低工資水平，以加強

經濟保障及避免僱主以假自僱

合約聘用工作者。  
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