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專題論述

壹、二十年磨一劍的創新實施

對大部分在臺灣的實務工作者而

言，Title IV-E Waiver是個陌生的名詞，

但實際上，它是一個已經在美國推行了

超過20年的創新實施方案（innovation 

implementation）。而此法案的精神在於

美國聯邦政府提供經費給地方政府，在忠

實施行（implementation fidelity）及定期

評估的前提之下，地方政府得以發展創新

的兒童福利方案。對於臺灣的社會政策環

境而言，參考美國Title IV-E Waiver的中央

與地方協作模式，定期評估且長期追蹤創

新方案的施行程度及成效，讓地方政府可

以在其裁量權內自由地使用中央經費，來

發展因地制宜的創新社會福利服務方案，

進而提高服務輸送的可近性、可及性及有

效性。

Title IV-E Waiver的法律位階是屬於

《社會保障法》（Social Security Act，簡

稱SSA）中的第四編（Title IV），此編規

範聯邦政府以補助款支付各州提供服務給

有需要的家庭及兒童福利服務。《社會保

障法》第四編又分為五個部分（Parts）：

第一部分（Part A）向各州提供整體補助

款（block grant），用以提供暫時性協助

給有需求的家庭；第二部分（Part B）為

兒童及家庭服務；第三部分（Part C）

已廢止；第四部分（Part D）規範子女

撫養費及親子鑑定；第五部分（Part E）

說明聯邦政府支付寄養、預防及永久性

（permanency）服務（The United States 

Social Security Administration, n. d.）。

《社會保障法》第1130條授權美國衛

生與人群服務部（United States Department 

of Health and Human Services，簡稱HHS）

批准Title IV-B 及Title IV-E針對寄養和

其他兒童福利服務的創新示範豁免計畫

（waiver），其目的是為了在實務上有策

略地發展創新方案及生產有成效的兒童福
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利服務模式。上述的「豁免」計畫，指的

是聯邦政府授予彈性，使各個兒童福利管

轄區（child welfare jurisdictions，因各州

及印地安部落有各自適用的兒童福利法，

為求文章簡潔，下文將用兒童福利管轄區

來概括所有執行Title IV-E Waiver的州及

部落政府與哥倫比亞特區）能夠更加靈活

地使用聯邦提供的補助款。特別值得一提

的是Title IV-E Waiver授予寄養系統經費使

用上的靈活度，使其得以更有效用於兒童

保護和寄養系統中，促進兒童的安全、永

久性和福祉的替代性服務。在獲得聯邦政

府豁免方案經費補助的同時，州政府依法

也負擔忠實施行及成效評估的義務；也就

是說必須忠實地按照Title IV-E Waiver申

請書上的架構來實行方案，也需定期檢核

施行程度及方案效果。唯有撥款與定期評

估兩項元素相輔相成，才能確保州政府有

效地運用聯邦經費來發展創新的兒童福利

方案。

美國的兒童福利及寄養系統（foster 

care）在1980至1990年之間發生了重大

變化，引發了政策與立法的改革風潮；

在此背景影響之下，Title IV-E Waiver被

寫入《社會安全法》。在這十年之間的

社會不利因素增多―包含貧困家庭、

少女懷孕、物質使用違常（substance use 

disorder，簡稱SUD）、人類免疫缺陷病

毒／愛滋病（HIV/AIDS）的盛行率提高

（Children’s Bureau Express, 2013）。再加

上身處寄養系統的兒童人數爆增，從1990 

年的40萬名兒童攀升至1999年的56.7萬名

兒童（Graham, 2021），換算成百分比來

看，等於寄養兒童的人數在這十年之間成

長了41.8％。除了寄養的兒童人數上升之

外，安置在寄養系統的平均天數也持續拉

長。截至1997年10月為止，寄養兒童的平

均逗留時間已達到24個月，在特定兒童福

利管轄區的天數比全美各州的平均值要

高得多，例如伊利諾伊州平均35.6個月、

紐約州平均32.1個月及哥倫比亞特區平均

30.0個月（Children’s Bureau, 2000）。以

上寄養系統中，人數及天數平均值同時增

加所呈現出來的警訊不容忽視！

Title IV-E Waiver自從1995年開放申

請後，共計有二輪的施行期。第一輪的施

行期為1996至2010年，在這15年之間，共

有23個兒童福利管轄區實施了一次或多次

的創新示範方案，包括補貼監護／親屬

永久性、為物質使用違常的照顧者提供

服務、彈性補助經費及放寬對當地兒童

福利機構Title IV-E Waiver的撥款上限、

照顧管理支付系統以及密集的到宅和家

庭重聚服務。第二輪的施行期為2012至

2019年，在這8年的期間，總共有27個兒

童福利管轄區參與創新示範方案的實施，

此一輪的創新實施反應了更廣而多元的服

務、方案及組織創制，包含實務／功能評

估、創傷知情治療服務（trauma-informed 

therapeutic services）、以家庭為中心的
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個案管理模式、親職教育方案、密集個案

管理、家庭維繫服務／穩定服務（family 

preservation/stabilization services）以及替

代／分級回應模式（Graham, 2021）。除

了在服務提供及方案設計上提出創新外，

Title IV-E Waiver也附帶要求各個兒童福利

管轄區同時進行創新實施的全方位評估，

評估項目包含―過程、成效、成本分析等

要素。多數的兒童福利管轄區採用縱貫性

研究設計，因此能長期分析／追蹤兒童福

利成效的歷史性變遷，甚至有少數的兒童

福利管轄區採用隨機分組來檢驗創新實施

的成效。

整體而言，大多數參加Tit le  IV-E 

Waiver創新實施的兒童福利管轄區都獲得

正向及統計上顯著的結果，例如：兒童安

全、永久性及福祉。以下列舉部分正向且

顯著的評估發現：1.降低兒童虐待的初始

通報案件及再通報案件量―佛羅里達

州、印第安納州、馬里蘭州和內布拉斯加

州；2.降低家外安置的個案數―阿肯色

州、佛羅里達州、印第安納州、馬里蘭

州、內布拉斯加州、俄克拉荷馬州和華

盛頓州；3.離開寄養系統後的永久性提升

―阿肯色州、夏威夷州、伊利諾伊州、

紐約州、俄亥俄州、田納西州和西弗吉

尼亞州；4.縮短了家外安置期的長度―

伊利諾伊州、印第安納州和西弗吉尼亞

州；5.提升家外安置的穩定性―阿肯色

州和俄亥俄州；6.親屬安置數量提升―

亞利桑那州、科羅拉多州、俄勒岡州和

西弗吉尼亞州；7.親職知識／技能的提升

―阿肯色州、伊利諾伊州、肯塔基州、

緬因州、馬里蘭州、密歇根州、內布拉斯

加州、紐約州和賓夕法尼亞州；8.兒童的

發育及功能進步―印第安納州和內布拉

斯加州；以及9.父母及兒童的壓力和焦慮

有所減輕―馬里蘭州和西弗吉尼亞州 

（Graham, 2021）。

貳、 催生Title IV-E Waiver的美國

兒童福利及寄養系統變遷

美國寄養系統設計在1853-1900年代

初期的目的，是提供「短期」的家外安

置給那些無法與原生家庭共同生活的兒

童。這些兒童進入寄養系統的原因多元

且複雜，可能是甫出生就因父母無力照

顧而進入寄養系統，亦或可能在年紀稍長

後，經由學校老師、鄰居、警察……等相

關人士通報疑似兒童疏忽或虐待後而進

入寄養系統（Bass et al., 2004; Voices For 

Children, 2020）。進入寄養系統的兒童主

要被分配到三種不同的安置環境，約有

45％兒童進入非親屬關係的寄養家庭、約

32％的兒童進入有親屬關係的寄養家庭及

12％兒童進入安置機構（Children’s Bureau, 

2017）。進入寄養系統的終極目標是希望

兒童在「安全無虞」的狀況下，回歸原生

家庭與父母團聚；但若家庭重聚是不可行
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時，則需早日為這些兒童尋得一個永久性

（permanency）的居所（Dutrow, 2020）。

寄養系統所聚焦的問題也隨著時間

推移而有所改變，最初寄養系統是為了照

顧失依的孤兒所設立，那時的社會風氣

對親生父母虐待兒童的行為較為容忍，

並且當時的寄養家庭也是虐待事件頻傳

（FindLaw, 2018）。不論在原生家庭或寄

養家庭的兒童都普遍面對被虐待的狀況，

因此兒童在原生家庭所遭受到的虐待，並

不會直接導致家外安置的結果。一直到

了1960年代，美國社會對於所謂「稱職」

父母的標準才有所提高，Kempe等學者在

1962年發表〈受虐待兒童綜合症〉（The 

Battered-Child Syndrome）這一篇文章，正

式地喚醒社會對兒童虐待的重視（Kempe 

et al., 1962）。1966年，全美各州才通過

立法強制通報兒童虐待事件（Barbell & 

Freundlich, 2001）。在1970年代，寄養系

統的政策訂定的方向傾向儘可能地把兒童

從有虐待及疏忽事實的不安全家戶環境移

出，讓他們進入寄養家庭或安置機構。

《收養協助與兒童福利法》（Adoption 

Assistance and Child Welfare Act）於1980年

通過立法 （U.S. Congress, 1980），此一

法案制定的目的，為的是要改變過去鼓勵

將兒童自原生家庭移出而進入寄養系統的

實施方向。聯邦政府透過提供地方政府財

務上的激勵，確保各州政府能把這些經費

運用在兒童虐待事發前的「預防」及發生

後的「家庭團聚」相關服務之上。

在1990年代，社會開始關注縮短兒童

停留在寄養系統的時間及達成永久性計畫

等議題。柯林頓總統於1993年簽署了《家

庭保護和支持服務計畫法案》（Family 

Preservation and Support Services Program 

Act）。該法案是自1980年以來對《社會

保障法》中 Title IV-B進行第一次修訂，

旨在透過投入經費於諮商、喘息服務、對

處於危機中的家庭提供到宅協助、父母支

持小組和家訪等服務，來增強父母的功能

並保護兒童（Children’s Bureau Express, 

2013）。在1997年，國會通過了《收養與

安全家庭法》（Adoption and Safe Families 

Act，簡稱ASFA）。該法案由根本翻轉了

兒童福利中寄養系統的服務方針，藉由制

定明確的時間表以實現寄養兒童的永久

性，或透過終止父母權利讓寄養兒童自

由地被領養。該法案也在法律上承認親

屬安置作為可接受的永久性選項（Center 

for the Study of Social Policy & the Urban 

Institute, 2009）。ASFA把永久性計畫的

聽證會的期程，由原本的18個月，縮短至

12個月（Lehman et al., 2005）。在這一項

短時間期程的壓力之下，這些親權暫時被

剝奪的父母們必須在12個月內展現出改變

的動機與提出佐證，說服法官讓他們繼續

在兒童福利系統中努力改變自己、營造出

一個安全的居家環境讓兒童有機會返回原

生家庭，以達成家庭重聚。
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參、 Title IV-E Waiver─著重

「整合」服務的創新示範

1 9 9 4年的《社會安全法》修正案

（Pub. L. No. 103-432）授權衛生與人群

服務部批准至多10個州推行持續5年的兒

童福利示範（即「豁免方案」，為Title 

IV-B和Title IV-E）的創新計畫、服務和

改革，以實現聯邦與州的兒童福利政策

目標（U.S. Congress, 1994）。Title IV-E 

Waiver解套兒童福利創新過程中遭遇到的

最大限制―聯邦財務架構―它有利於

無休止的寄養，而傾向不使用其他可以為

兒童提供安全、永久家庭的服務和選擇

（McDonald et al., 2004）。豁免方案通過

創建一個更具靈活度的聯邦財務架構來

實現這一目標，該架構允許各州在使用

Title IV-E經費時具有更大的靈活度，以及

維持嚴謹的責信，使創新示範與國會和民

眾所期望的兒童福利原則和成果維持一致

（Testa, 2005）。各州於1995年首次提交

了Title IV-E Waiver的申請，並於1996年首

次獲得批准。以下列舉四個州，他們的實

施重點都包含了「整合式」的服務輸送，

分別是：佛羅里達州、夏威夷州、伊利諾

伊州及華盛頓州。

佛羅里達州的Title IV-E Waiver創新

示範的焦點在於「增強服務配置」，主

要服務對象為：1.目前正在接受家內或

家外的兒童福利服務之0-18歲兒童；2.所

有被通報兒童虐待的家庭。佛羅里達州

的處遇有五個主要的元素：a.改善以社

區為基礎的服務配置（Improved Array of 

Community-Based Services）、b.整合兒童

福利與其他健康及人群服務（Integration 

of Child Welfare with Other Health and 

Human Services）；3.兒童福利及身體健

康評估（Child Welfare and Physical Health 

Assessments）；4.優質親職啟動計畫 

（Quality Parenting Initiative）；5.創傷知

情照顧（Trauma-Informed Care）。

其中「優質親職啟動計畫」整合了

實務系統以確保寄養家庭能夠得到足夠的

支持，進而提供高品質的照顧給予寄養兒

童；「整合兒童福利及其他健康及人群服

務」整合了兒童福利、心理衛生、物質使

用及家庭暴力服務，透過直接外展、媒

體宣傳及與在地非營利組織（Managing 

Entities）合作來管理每日的行為健康服

務輸送、照看寄養系統中的兒童按醫囑使

用精神藥物，及經營佛羅里達州小兒精神

諮詢熱線（Armstrong et al., 2009; Hansen 

et al., 2019; Lamothe, 2011）。

夏威夷州的Title IV-E Waiver創新示

範重點是增強危機應變系統、密集式以住

家為基礎的服務及加速達成永久性的服

務。目標服務對象包含下列兩類：1.短期

停留者，由醫院、學校或警察轉介至兒

童福利系統，通常停留時間少於30日；

2.長期停留者，在寄養系統待超過9個月
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的兒童。

針對短期停留者有以下兩種處遇方

式：1a.危機應變團隊（Crisis Response 

Team，簡稱CRT）及1b.密集式以住家

為基礎的服務（Intensive Home-based 

Services，簡稱IHBS）。其中「CRT」與

醫院及警察緊密合作，每週7日、每日24

小時都由訓練有素的社工輪值排班，務求

在轉介後的2小時內回應由兒童福利服務

熱線通報的個案。

針對長期停留者有以下兩種處遇方

式：2a.安全、永久性及福祉會議（Safety, 

Permanency, and Well-Being Meetings，簡稱

SPAW）與2b.包圍服務（Wrap Services）。

其中「SPAW」是個跨專業整合團隊，為

無法返回原生家庭的兒童除去致使永久性

的障礙。雖然家人無法直接參與工作過

程，但透過團隊成員，例如服務提供者、

醫療人員、心理健康諮商師、社會工作

者、行政人員等專業人士合作，可以發展

一套個別化的行動計畫來促成這些兒童及

青少年達成永久性（Agner et al., 2020; Berry 

et al., 2018; Daleiden et al., 2010）。

伊利諾伊州的Title IV-E Waiver創新

示範主要服務對象為物質使用的照顧者，

特別是那些孩子已經被家外安置的父母，

其中也包含新生兒被檢驗出遭受物質影響

（父母有物質使用行為）的父母。處遇方

案包含：1.強化復原教練方案（Enhanced 

Recovery Coach Program，簡稱RCP）；

2.標竿及基準卡（Benchmarking and Bench 

Cards）；3.復原及重聚計畫（Recovery 

and Reunification Plan）；4.強化家庭

（Strengthening Families）。其中「強化復

原教練方案」整合了下列8項元素：（1）

實務評估與識別、（2）發展復原計畫、

（3）密集式的外展及鞏固服務用以促成

父母接受治療及復原、（4）不定時尿液

檢驗、（5）家庭重聚後持續後追，以確

保永續復原及確保兒童安全、（6）住屋

資源、（7）心理健康服務、（8）家庭暴

力服務。為了同步更新個案資訊，方案協

調人（Program Coordinator）固定一週二

次轉發調查員的資訊至少年法庭評估方

案（Juvenile Court Assessment Program，

簡稱JCAP）行動單位。若父母未出席

短期監護權聽證會（Temporary Custody 

Hearing），則JCAP的外展工作人員會在

收到方案協調人通知後的2-3日內知會兒

童保護工作人員；若已有明顯或令人高度

懷疑的物質使用狀況，工作人員會協作預

約門診及提供必要的交通協助來完成實

務評估（Lin et al., 2020; Marsh et al., 2006; 

Ryan et al., 2006; Testa et al., 2009）。

華盛頓州的Title IV-E創新示範著重「分

級回應模式」（Differential Response）。

主要的服務對象為遭受身體虐待、疏忽的

兒童及其家庭。參與的前提是州級兒童保

護服務系統評估兒童目前的安全、健康與

福祉處於中度及低度風險的狀態。家庭評
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估回應模式（Family Assessment Response，

簡稱FAR）是華盛頓州採取的分級回應模

式，有別於傳統的兒童虐待調查，FAR在

45-120日內提供以下核心服務元素：1.使

用結構化決策工具（Structured Decision 

Making，簡稱SDM）來審核FAR的服務

使用資格；2.使用「安全框架」（Safety 

Framework）工具來評估兒童安全；3.SDM

風險評估工具；4.父母與社區鞏固策略；

5.提供食物、衣物、水電瓦斯協助、心理

健康服務、藥物及酒精治療、就業服務

等具體支持；6.連結以實證為基礎的方案

及服務，例如安全照顧計畫（Project Safe 

Care）、驚奇歲月（親職訓練課程Incredible 

Yea r s）、正向親職方案（ Inc red ib l e 

Years）、促進首次關係（Promoting First 

Relationships）（TriWest Group, 2019）。

肆、評估方法的應用及成效

除了鼓勵各州發展創新服務方案之

外，Title IV-E也要求各兒童福利管轄區

必須針對這些示範方案進行嚴謹的評估，

主要的評估面向包含程序、成效、及成本

分析。多數的轄區採用縱貫式研究來追蹤

並比較兒童福利系統在歷史上及隨時間推

移而產生的變遷。而少數州，例如密西根

州、伊利諾州、內布拉斯州採用更嚴格的

隨機分派（RCT）設計，用來評估該州的

創新服務方案之成效。以上述舉例的四個

州中，夏威夷州的個案工作者主動地鞏固

服務提供者及受服務家庭之間的關係，並

提高這些家庭參與個案規劃及決策。佛羅

里達州建立了管理及實施的支援團隊及系

統，用以促進機構間及機構內的溝通與服

務整合。夏威夷州及佛羅里達州均使用數

據（報告、資料庫）來支援個案規劃及決

策（Graham, 2021）。

佛羅里達州：被證實兒童虐待事件

報告比例由2011-2012年度的13.5％降低

為2014-2015年度的10.9％，降低的幅度

達統計上顯著。另外，處於高風險家庭中

的兒童，只有5.1％在參與「密集家庭支

持服務」後在12個月內進入家外安置，相

較於未參與「密集家庭支持服務」的兒童

有22％在12個月內進入家外安置，達統計

上顯著（Florida Safe Families Network, n. 

d.）。

夏威夷州：在歐胡島上參加安全、永

久性及福祉會議（SPAW）創新方案的家

庭，有比較高的程度會達成家庭團聚，雖

然這個差距未達統計上的顯著。而住在夏

威夷島上的兒童，若其家庭參與SPAW會

議，相較於對照組而言，則有更高的比例

（29％）因監護權移轉而離開兒童福利系

統，此比例差距達統計上顯著（Department 

of Human Services - Hawaii, n. d.）。

伊利諾伊州：參與示範方案的兒童

在較短的天數與原生家庭達成團聚（平均

827天），而對照組的兒童，則平均花費
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946天才與原生家庭達成團聚，達統計上

顯著。另一方面，參與示範方案的兒童平

均在1,730天被收養，而對照組兒童平均

1,757天達成收養，但此些微的天數差距

未達統計上顯著（Chor et al., 2018）。

華盛頓州：參加家庭評估回應模式

（FAR）的家庭在接案後的3、6、12及24

個月以後，相較於沒有參加FAR示範方案

的家庭而言，兒童被家外安置的比率是較

低的，尤其在第12個月的家外安置率低了

17％，且達統計上顯著（TriWest Group, 

2019）。

伍、結論與展望

美國兒童福利領域的Title IV-E Waiver

創新示範方案，自1990年代後期開始發

展、規劃、立法，經歷二階段的實施，在

2019年劃下句點。在這近30年的創新實施

期間，Title IV-E Waiver成為了孕育的各式

兒童福利創新方案、服務、政策及財務架

構的搖籃。也因著Title IV-E Waiver大力鼓

吹創新，並藉由嚴謹的評估方式來認證成

效，因此促成了許多兒童福利立法及後續

的改革。其中，最新的是2018年的《家庭

第一預防服務法》（Family First Prevention 

Services Act，簡稱FFPSA），旨在避免兒

童在家外安置時遭受創傷（Testa & Kelly, 

2020）。Title IV-E Waiver的貢獻在於藉由

系統性及方法上嚴謹的研究，包含隨機分

配（RCT）、傾向評分匹配（Propensity 

Score Matching）等進階研究方法，提升

兒童福利領域的研究及評估。這些成果展

示了投入更多資源在預先服務（預防虐待

及家外安置）的潛力及所面對的挑戰。

Title IV-E Waiver經歷了近三十年，他們

在方案創新上的成功及所面臨的挑戰，會

成為新一代的創新兒童福利方案的沃土。

目前臺灣政府大力推行的強化社會安

全網計畫，自2018年開始推動，現已進入

第二個實行期。此計畫包含了大量的跨部

門服務整合及創新方案的實施，例如集中

篩派案件窗口及心理衛生社工。有別於美

國模式由聯邦政府編列預算，開放各個兒

童福利管轄區自由申請，強化社會安全網

的實行方式比較偏向英國模式，也就是由

中央政府主導計畫的推動與施行。雖然是

由中央政府推動，但由於各個地方政府的

資源、屬性不同，在創新實施（innovation 

implementation）的程度及成效上也會有所

差異。期待未來在強化社安網計畫推動的

同時，也能夠進行方法上嚴謹的研究及方

案評估，長期貫時性地了解創新實施的程

度及成效，以作為未來實行及政策制定的

實證基礎（evidence-based）。

（本文作者為國立臺北大學社會工作學系

助理教授）

關鍵詞： 兒童福利、寄養、家庭團聚、創

新、服務整合
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