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1. GIRIS

Bir toplumun kiiltiirel deferleri toplami, toplumdaki difer yapi ve
siitecleri oldugu gibi, kuskusuz o toplumdaki idarenin, yapisal ve iglevsel
ozelliklerini de belirler ve bicimlendirir. Gelencksel ya da modem olsun, her to-
plum belli bir kiiltiire sahiptir. Simdiye kadar kiiltiire iliskin pek ¢ok tamm
yapulmigtir. Kiiltiiriin, insanin yarattiklarinn tiimiinii olusturdugu ve bir biitiin
oldugu seklinde yapilabilecek bir tanimlama, tizerinde goriig birlifine varilan en
genel ve nesnel tanim olarak goriiniir’. Insanmn yarattifi biitiin arag ve gerecler,
maddi kiiltiire, yine insanin yaratti1 biitiin anlamlar, degerler, kurallar, manevi
kiiltiire Hrnek gésterilebilir. Bunlarin yaminda, $zgiin niteliklerinden dolayi, ne
maddi kiiltiiriin, ne de manevi kiiltiiriin kapsamina giren sanat, edebiyat ve dii-
siin yapitlart ise, ligiincii bir grup kiiltiir 6gesi olarak diisiiniilebilir®®,

Idarenin (kamu yonetimi) igleyisini etkilemesi acisindan ise, kiiltiir ii¢ dii-
zeyde ele almabilir: sosyal, siyasal ve idari. Toplumdaki genel deger yonelimleri

L U.. Ixtisat Fakiiltesi Uluslararas ligkiler Boliimii'nde Ogretim Uyesi.
(1) Emre KONGAR, Kiiltiir Uzerine, Istanbul: Remzi Kitabevi, 1989, s, 19.
(2) age.,s. 19.
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(sosyal kiiltiir), resmi kuruluglarin olugum bi¢imini etkiledigi gibi, bu kuruluglar-
daki bireylerin davramglarim da etkiler. Ote yandan siyasal kiiltiir, siyasal ve bii-
rokratik elitler arasindaki ve halkla biirokrasi arasindaki iligkileri belli bir bigim-
de belirler. Son olarak ise, toplumun, resmi kuruluglardaki kigisel olmayan otori-
te ve yonetim yoniindeki genel yonelimi (idari kiiltiir) de, kamu gorevlilerinin
davraniglarin etkileyecektir, Gergek olan sudur ki, kamu biirokrasileri, kendi
toplumlarina ve bu toplumlarin degerlerine ince, fakat giiclii, sayisiz bag ile bag-
Lidirlar,

II. GENEL SOSYAL KULTURUN IDARI PERFORMANS
UZERINDEKI ETKiSi ACISINDAN KULTUREL SiSTEMLER

Genel sosyal kiiltiiriin, idari perfonnans lizerindeki genel etkisi konusunda
oncelikle iizerinde durulmasi gereken nokta, biirokrasinin toplum iginde, genis
Olgekli bir Orgiitlenme araci1 olarak ne Olgiide kabul gordiigiidiir, Bir girigim tiirii-
niin yiiriitiilmesinde biirokratik gekilleri benimseme egiliminde olan toplumlar,
her tiir girigim igin biirokratik yontemleri benimseme egiliminde olacaklardir.
Bu bakimdan, toplumlar arasinda, girigimci ve biirokratik toplumlar seklinde bir
ayinim yapilir®. Bu ayinma gore ise, Ingiliz toplumu girisimei bir toplum oregi
olarak kabul edilir. Ingiltere'de, olduk¢a genis bir idari aygitin varliina ragmen,
yonetim bicimi kigisel bir nitelik sunar. Ingiltere'deki biirokrasiye ragmen, kamu
yOnetiminin igleyis tarzi, otoritenin biirokratik bigimde kabul ettirilmesinden
¢ok, kararlarn, kigisel tartigma yolu ile almmasi yoniindedir.

Idarenin bu girigimci yaklagumi kargisinda, Almanya'daki idarenin kurum-
lagmusg biirokratik stili yer alir. Bu aslinda, Alman kiiltiiriiniin ortak bir kalibr ol-
dupu gibi, ayn1 zamanda idarenin olduk¢a tammlayici bir bigimidir. Fakat belirt-
mek gerekir ki, Ingiltere'de kurullarin, komisyonlann bigimsel olmayan bir gé-
kilde orgiitlenmesi yaygin bir orgiitlenme bi¢imi oldugu halde, biirokrasi de yay-
gin bir sosyal orgiitlenme bigimidir, Bu, yalnizca devlet igin degil, aym zamanda
ckonomik, sosyal ve kiiltiirel orgiitler igin de sdz konusudur. Yine otorite ve sta-
tii iligkilerinin, aile iligkileri de dahil olmak iizere daha genel sosyal iligkileri yo-
neten iligkiler oldugu kabul edilir. Boyle bir toplumda, otorite iligkileri iizerinde
sahip oldugu 6nem dolayisiyla biirokrasi, kamusal bir drgiitlenme bigimi olarak
dogal ve kabul edilebilir bir nitelik tagir. Fakat ayni zamanda biirokrasi, kigisel
olmayis ve bigimsellik gibi 6geleri biinyesinde tagidigindan, Ingiliz toplumu ve

(3) B. Guy PETERS, The Politics of Bureaucracy, 2nd ed., New York: Longman, 1984, 5. 40.
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daha ugta bir drnek olarak, Amerikan toplumu gibi bigimsel olmayan ve kigisel
bir bigimde karar almaya yOnelmis toplumlarda daha az kabul edilebilir bir nite-
liktedir. Bununla birlikte, gerek Ingiltere, gerekse ABD'de hukukun fistiinliigii il-
kesinin yurttaglara esit bicimde uygulanmasi efilimi egemen oldugundan, bu du-
rumun &zellikle ilging oldugu belirtihnehdir. Yine de, Ingiltere'de biirokratlarin
politika yapimindaki artan rolleri, devlet iginde bunalim ydl'dtll' gorunmektedu
Oysa ki, bu durum, Almanya'da oldukga kabul goriir.

Biirokrasinin, bir drgiitlenme araci olarak toplum tarafindan benimsenme
derecesi konusunda Bati'nm endiistrilesmis tilkeleri arasinda yapilan bu tiir ayi-
nmlarin disinda, belki de en anlaml farklhiliklar, bu iilkelerle Batili olmayan ve
endiistrilegmenis iilkeler arasinda bulunur. Denilebilir ki, genel olarak Batili ol-
mayan iilkelerde biirokratik yontemlerin kullamlmasi, Batili iilkelere gore daha
az kabul goénmmektedir. Batr'ya $zgii bu biirokrasi kavraminn, Batili olmayan iil-
kelere aktarilmas: girigimleri, genellikle biirokrasinin yonteme iligkin normlari-
min birakilarak, bigimsel yonlerinin benimsenmesi ile sonuglanmigtir. Bu neden-
le, az gelismis iilkelerde biirokratik yontemlerin kullamlmas: tartisiirken, bigim
olarak Bat1 biirokrasisine sahip olan bu iilkelerde gergekte, bireylerin geleneksel
aile normlarina ve toplumsal baglilifa gore hareket ettikleri one siiriiliir*), Hatta
Japonya'da bile, kigisel baglihk normlar, otorite, bagan ve kurallara dayanan bir
biirokrasinin yerini almak efilimindedir.

Bir orgiitlenime araci olarak biirokrasinin toplumn tarafindan benimsemne-
si, kurallann genellifi ve kigisel olmama niteliklerinin kabulii anlamina gelir.
Biirckrasilerin diizgiin bir bigimde islemesi igin, kurallarin genel ve kisisel ol-
mayis niteliklerinin kabulii gerekir. Efer kurallarin her bir birey i¢in yeniden tar-
tisilmasi zorunlu olursa, biirokrasiler yalmzca verimsiz olmazlar, aym zamanda
fazla ve gereksiz islemlere yol agilmis olur. Biirokrasiler, gerek hukuk, gerekse
modem adalet, dofruluk kavramlarimn gerektirdigi, kurallarin uygulanmasinda-
ki tutarhilik ve genelligi saglamak iizere olusturulmuslardir. Buna gore kiiltiirel
sistemler, kurallann genellifi ve kisisel olmayisina iligkin bu biirokrasi kavra-
mundan yana olup olmamalan agisindan simiffandirilabilirler®.

1. Akila Kiiltar

"Akilel" ya da "tiimden gelimci® kiiltiirler olarak adlandinlabilen kiiltiir-
ler, gelismis ¢cofu lilkenin karakteristiklerine sahiptirler ve dzellikle kita Avrupa-

(4) a.ges 4l
(5) age.s 4l.
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si'nda goriiliirler. Bu kiiltiirlerde, karar alma y&itemi olarak, tartigma yerine, bii-
rokratik karar alma yOntemi gegerlidir. S8z konusu biirokratik karar alma bigi-
minde, belli bir olaya iligkin bir karar, hukuksal bir kuraldan muhakeme yolu ile
sonug ¢ikarma temeline dayanarak alimr. Bu, hukukun her y&niinii aynntili ola-
rak aciklayan ve bdylece kisisel karar alma geregini en aza indiren kodifiye edil-
mig (bir sisteme baglanmig) bir hukuk sisteminde, belli bir dlciide, acikca gorii-
lebilir. Eger tiimden gelim, dofiru olarak uygulanirsa, tartigacak bir neden yok-
tur. Gerek idareci, gerekse birey, karami yeterliligini, uygunlugunu kabul edebi-
lir. Birey belki her zaman idareci tarafindan alman karardan hoglanmayabilir, fa-
kat bdyle bir ortamda, uygulamanin kisisel olmayan yapisinin yerindeligini sor-
gulamak zordur.

2. Pragmatik ya da Ampirik Kiiltiir

Akilcl kiiltiir kargisinda, Kuzey Avrupanin biiylik bsliimiinii ve Ingilte-
re'yi karakterize ettifi sdylenen pragmatik ya da ampirik kiltiir yer alir. Bu tip
kiiltiirlerde genel kurallar, tek tek bireylere iligkin kararlardan dogar. Bu tip kiil-
tiiriin belki en iyi drnegi, tek tek bireylere iligkin yiizlerce karardan olugan Ingi-
liz (ve Amerikan) 6rf, adet hukukunun uygulandigi ortam olabilir. Bu kiiltiir, bii-
rokrasilerin geligmesine ya da kigisel olmayan kararlarin alinmasina uygun de-
gildir. Her bir olay, belli bir derecede yeni bir durum anlamina gelir. Burada ida-
ri ve hukuksal kararlar, hemen hemen aslinda kigiseldir. Her bir durum, bu konu-
daki gelenegin varlifina ragmen kendi i¢inde tartigilabilir. Bu durum, Ingiltere
ve ABD'de biirokratik &rgiitlerin bulunmadifi anlamina gelmez. Biirokrasinin
herhangi bir tanimi, bdyle bir gbriigii ¢iiriitecektir. Aslinda tiime varumi kiiltiir-
lerde, katilik ve kisisel clmayis derecesi, tiimden gelimci kita Avrupast sistemle-
rinde oldugundan daha az olma egilimindedir. Daha ampirik bir kiiltiiriin bir
Ogesi olarak bireysellik ve bireysel haklar kavrami, biirokratin igini daha zorlag-
tirmaya y&neliktir ve biirokrati genel konulardan ¢ok, $zel konulara daha fazla
Onem vermeye zorlar.

Bdylece, baz1 farkliliklara ragmen, genel olarak gelismis ve Batil iilkeler-
de, kurallann kigisel olmayist ve genelligi, belli bagh &zellikler olmaya devam
ederken, gelismekte olan iilkelerde, biraz énce de definildigi gibi, durumun daha
farkl1 oldugu goriiliir.
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1. SOSYAL KULTUR VE IDARI MODELLER
1. Gelismis Ulkeler ve Weber'ci Model

Sosyal bilimciler, devletlerdeki idari uygulama analiz ve arastirmalarina
yol gistermesi icin, model kullanmayi énenniglerdir. Weber tipi ya da klasik bii-
- rokrasi modeli, esas olarak, gelismig ya da modernlesmig devletler icin ilk frnek
olan Bat1 Avrupa ilkelerinde uygulamr@. Sz konusu model, yalnizca bir orgiit-
lenme bicimi olarak, biirokrasinin tam olarak sahip oldugu varsayilan, ana yapi-
sal karakteristiklerini (hiyerarsi, farklilagma, uzmanlagma) bir araya getirmez.
Ayni zamanda, bu tip biirokrasiyi belirleyen, birbirleriyle iligkili yapisal ve dav-
ramgsal karakteristikler agini ortaya koyar. Sisteme megruluk veren otorite tipi-
nin, karizmatik ya da geleneksel degil, yasal-ussal bir otorite olacagi ve biirokra-
si igindeki rasyonel (ussal) araglarn, yasal otoritenin emirlerine uymak igin kul-
larilacagi diigiintiliir. Gorev almada, basari temeli esastir ve biirokrasi icinde bir
sonraki hareketi belirlemek i¢in benzer Glgiitler bulunmaktadir. Biirokrasideki
memurluk gérevi, maag baglanng ve ayricalikli statiideki, disiplin ve yer degis-
tirilme iglemleri yalmzca belli nedenlerle ve belli usiiller izlenerek yapilan bir
meslek olmaktadir. Idari roller son derece uzmanlasmis ve farklilasmistir, yetki
dereceleri iyi tanimlanmusg, hiyerarsik iliskiler tamamen belirlenmistir, Biirokrasi
siyasal sistem icinde Gzerk bir birim degildir. Biirokrasi icinde, bagimsizlagma
ve kendini yoénetme egilimleri bulurmasina ragmen, biirokrasi yine de megru si-
yasal otoritenin dig denetimi altindadir. Bu basitlestirilmis model, modern ulus-
devletlerdeki biirokrasileri dogru olarak tammlamasa da, kargilagtinna ve tanim-
lamalarda yol gosterici olarak ¢cokca kullanilir, Modem devlet biirokrasileri ara-
sinda, modele uyum derecesi degismektedir. En uyumluluk gosteren biirokrasi-
ler, klasik biirokrasiler olarak tammladigimiz, Almanya ve Fransa'daki biirokra-
silerdir. Model, Bati siyasal gelenegine sahip yalmzca Ingiltere ve ABD'de degil,
ayni zamanda Kanada, Avustralya, Yeni Zelanda ve birgok kiigiik Avrupa iilke-
sini de i¢ine alacak gekilde diger ¢ok sayida gelismis dlkeye uygulandit zaman,
esas olarak kabul edilebilir bir nitelik sunar. Bu iilkelerden, gelismis iilkeler gru-
buna sokulan, fakat Bat1 Avrupa siyasal ¢cemberi diginda kalan diger devletlere
dogm hareket edildiginde, bu klasik model giderek daha az uygulanabilir duru-
ma gelir. Japonya ve Sovyetler Birligi 6rneklerinde, farklar 6nemlidir, falkat mo-
del hili kargilastirma amacina yardum eder nitelikte olmustur.

{6) Ferrel HEADY, Public Administration; A Comparative Perspective, 3th, ed., New York: Marcel Dek-
ker, Inc., 1984, 5. 76.
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2. Gelismekte Olan Ulkeler ve Riggs'in Sala Modeli

Geligmekte olan iilkeler incelendifinde ise, klasik modelin yetersiz oldugu
goriiliir. Riggs, bu konuya agiklik kazandirmak amaci ile, toplumlarla, bu top-
lumlarm idari sistemleri arasindaki iligkiyi analiz etmek iizere, gergek toplumla-
rin daha iyi anlagilmasina katkida bulunacak, toplum modelleri ya da ideal top-
“lum tipleri olusturdugu, "Gelismekte Olan Ulkelerde Idare: Prizmatik Toplum
~ Teorisi" adli yapitinda, toplumlari, yapilar ve bu yapilarmn yiiriittiikleri iglevler
bakunindan smiffandirmustir. Riggs, bu ¢alismasmda agin geleneksel toplumlari,
bu toplumlarda iglevler tek bir yap: tarafindan yiiriitiildiig iinden, toplu ya da top-
lanmusg (islevsel bakimdan farklilagmamig) "fused” toplum olarak niteler. Yiiksek
diizeyde islevsel farklilagma gosteren, her islev i¢in ayn bir yapinin bulundugu
toplumlar ise, kirilmus (islevsel bakimdan farklilagmis) "diffracted” toplum ola-
rak adlandinr’”, Gelenekselden modeme gegis halindeki toplumlarin gogu, bu
iki asirt ug arasinda bir yerdedir. Bu toplumlar, toplu bir 1§18 ayristiran prizinaya
benzediklerinden, Riggs, bunlart prizmatik olarak nitelendinnigtir. S6z konusu
bu toplumlar, iglevsel bakimdan yar farkl;lagmig durumdadirlar. Riggs, prizma-
tik toplumlarda idari faaliyetin siirdiiriildiifii yeri ifade etmek iizere, (Ispanyolca
ve difer dillerde -Arapg¢a ve Tayland dili- devlet dairelerini de i¢ine alan cesitli
yerleri ifade eden) sala kelimesini kullamr®®, Yazar, olusturdugu prizmatik-sala
modelinde, etkilenmig degerler alan anlammda biirokratik giictin alammn, priz-
matik ortamda ortada oldugu goriisiinde olmakla birlikte, (karar almaya katilma
derecesi anlaminda) biirokratik giiciin niifuzunun, toplu ve kirilimis modellere ki-
yasla ¢ok fazla oldufu diisiincesindedir. Bu durum 6zellikle biirokratik sistemle-
rini. daha kirilmig yabanci modellerden alan devletlerde béyledir. Ciinkii
Riggs'in, prizmatik toplumnlar olarak tanumladifi bu az gelismis devletler, ¢ok sa-
yida ve bagkalarindan devralinmig cesitli kiiltiirel modellere sahiptirler. Bati
diinyasi disindaki bu toplumnlarda tiim kararlann kigisel pazarlik ve tartigma yolu
ile gecerlilik ve etkililik kazandi1 varsayilir. Béylece biirokrasi tarafindan orta-
ya koyulan bigimsel kurallar, yalmzca tartismay: baglatmak icin bir baglangig
olugtururlar. Yine Riggs, bu tiir toplumlarmn esnek bir karar alma stilini benimse-
diklerini belirtmistir’®. Yazara gore, prizmatik toplumlar, kurallar genellikle bi-
¢imsel olarak kabul ederler, fakat etkili bir bi¢imde uygulamazlar. Ornegin me-
murlar, bir kural istedikleri takdirde uygulayip, istemedikleri takdirde gozardi

(7) Fred W. RIGGS, Administration in Developing Countries: The Theory of Prismatic Socicty, Boston:
Houghton Mifflin, 1964, s. 23-24.

(8) age., s 268,

(9) a.g.e,,s. 200-202.



265

edebilirler. Bagka bir deyisle, prizmatik toplumun yasalar bir kurali yiiriirliige
koyuyor goriiniirken, aslinda memurlara genis kisisel se¢im olanaklar vermekte-
dir. Goriiniisteki kurallar, gergek uygulamalar {izerinde etkili olmayip bu uygula-
malan gizler niteliktedir. Kurallara asir1 derecede uyma ve kurallar uygulama-
ma nitelikleri, prizmatik toplumun tipik 6zellikleridir. Ayrica prizmatik toplum-
da siyasal ve biirokratik biiylime oranlan dengesizdir. Burada biirokrasi, siyasal
‘kurumlarla yarigma a'v'ant'ajmzi sahiptir. Prizmatik toplumdaki biirokratik giiciin
niifuzu, énemi, biirokratlan siyasal siirece kanigmaya ydneltir. Ancak, Riggs, bii-
rokratik giiciin etkisinin fazla olugunun, idari etkililigi azalttif1 ve sonug olarak
bdyle bir ydnetimin, toplu ya da kirilmig sistemde oldugundan daha az etkili ol-
dugu goriisiindedir. Sala'da, hizmetlerin esitsiz dagilimi, yerlesmisg riigvet, kural
uygulamada yetersizlik, ise almada kayirma, varlifun siirdiirme giidiisii ile ydne-
tilen biirokratik bilgeler ve genel olarak bigimsel beklentilerle gercek davranig
arasinda belli bir "a¢ikhik" gdriiliir. Riggs'in bu prizmatik sala modeli etkili ol-
mus olsa da, oldukga fazla elestiri almustir. Elestiriler, dzellikle modelin karam-
sar nitelifine kargi olanlardan gelmistir. Riggs de modelin karamsar bir nitelik
tasidifini kabul etmis, ancak bunun, prizmatik modelin mantigindan ¢ikan bir
sonug oldugunu kabul etmistir. Ancak belirtilmelidir ki, Riggs, sala modelinin,
var olan herhangi bir ge¢is toplumuna ne derece uydufu konusunda herhangi bir
gdriig bildirmemisg, yalnizca sala modelinin niteliklerinin bazi gelismekte olan
iilkelerde ne derecede var oldugunun aragtirilmasi gerefi iizerinde durmustur.

Boylece, Riggs ve diger yazarlarca tanimlanan az geligmis iilkelerin degi-
sime ugramuig kiiltiirlerinden, kita Avrupast'nun yiiksek derecede akilci davramig
big¢imlerine kadar uzanan bir kigisel olmayis ve genel kurallara yonelik kiiltiirel
yonelimler dizisi diisiiniilebilirt!®. Boyle siirekli bir dizide, Ingilterenin pragma-
tik kiiltiirii, ortaya yakn bir yerde olabilir. Gergek olan sudur ki, Bati disindaki
birgok siyasal sistemle kargilagtirildifinda, Ingilterenin siyasal kiiltiirii, kigisel
olmayan kurallan oldukga kabul eder goriiniir. Fakat difer ileri ve sanayilegmig
Avrupa iilkeleri ile kargilagtinldigmda, Ingiliz kiiltiirii, aynt gelisme diizeyindeki
difer birgok iilkeye gére, daha fazla kigisel ve daha az biirokratik niteliktedir,

{10} PETERS, a.pe., s 43.
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V. SONUC

Toplumun genel kiiltiirel degesic:inin idari performans iizerindeki etkileri
acisindan, denilebilir ki, kigisel olmayis ve genel kurallara ybnelik biirokratik
yontemleri az ya da ¢ok derecede benimseyen Bat'min ¢egitli geligmis lilke top-
lumlarinim kiiltiirleri kargisinda, bu tiir yontemler, Batili olmayan geligmekte
~ olan iilke toplumlannca daha az kabul gémmektedir. Bati'ya $zgii, bu biirokrasi
kavraminun, Batili olimayan iilkelere aktarilmasi girigimleri sonucunda, genellik-
le biirokrasinin yonteme iligkin normlarimn brrakilarak, bi¢imsel ynlerinin be-
nimsemnig oldugu goriiliir. Béylece bu iilkelerde, diger alanlarda oldugu gibi,
idare alaninda da Bati'mn modem degerlerinin benimsenmesi yoluna gidildigin-
de, sosyo-kiiltiirel normlarla, benimsenen modern Bati degerleri arasinda bir
aciklik ortaya ¢ikmaktadir. Ciinkii stz konusu gelismekte olan iilkelerde, idare-
de, geleneksel aile normlart ve sosyal baglilik onem tagir.

Kiiltiirel faktérler gergekte, toplumun modernlesme arzusunu, sosyal, kiil-
tiirel ve yapisal degisimler kargisindaki ulusal ve sosyal dayanigma ve baglihifin
stirdiirme giiciinii, gelisimini ahlaki deerleri ile uyumlu bir bigimde tasarlama
yetenegini, bilim, teknoloji ve yeniliklerden yararlanma olasihifuu biiyiik Slgiide
etkiler. Aslinda idarenin de, yalmizca kendi iqinde bir amag¢ olmayip, insanlarin
istek ve ihtiyaclarimn iletildigi bir iletigim kanallan dizisi oldugu ve devletin yo-
netim bi¢imini yansittifi diigiiniilecek olursa, séz konusu bu kanallarn, devletin,
amaglarinin halka iletilmesinde bir biitiin olarak ele alinmas: gerekli g&riiniir. Bu
nedenle, idari yapilarn, eger bu yapilar, insani amaglayan, merkez olarak kabul
eden bir kalkinmaya olumlu ve yagamsal bir katkida bulunacaklarsa, gelismekte
olan iilkelerdeki sosyo-kiiltiirel kogullara ve geleneklere uyarlanmalan esas ol-
malidir



