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Maailman terveysjärjestön legitimiteetti ja 
legitimiteettikriisit COVID-19-pandemian 
valossa

Johanna Ketola

ABSTRACT

The legitimacy of the World Health 
Organization in light of the COVID-19 
pandemic

This article provides an overview of the 
legitimacy and the legitimacy crises of the 
World Health Organization (WHO). During 
the COVID-19 pandemic, in the era of social 
media, WHO’s legitimacy crisis has appeared 
to be historically strong. Based on previous 
quantitative and qualitative research, the article 
assesses factors influencing the legitimacy 
of the WHO. The article identifies the most 
significant legitimacy crises of the WHO, and 
examines the similarities and differences 
between the crises. The legitimacy crises of the 
WHO are intertwined with infectious disease 
epidemics. In these situations, the WHO, with 
its measures and recommendations, becomes 
under public scrutiny due to increased media 
visibility. Moreover, the WHO gets merged into 
international and national political struggles. 
With the COVID-19 pandemic, research on the 
legitimacy of the WHO is timely and necessary. 
Through this comprehensive overview of the 
WHO, it is also possible to assess the impact of 
institutional legitimacy crises on the effectiveness 
and acceptability of global governance.

Keywords: WHO, COVID-19, legitimacy, gov-
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JOHDANTO: KORONAVIRUSPANDEMIA 
GLOBAALIHALLINTAA EDELLYTTÄVÄNÄ 
KRIISINÄ

Covid-19-pandemia oli vakavin globaali ter-
veys-, talous- ja turvallisuuskriisi sitten toisen 
maailmansodan. Pandemia muistutti globaali-
hallinnan tarpeesta ihmiskunnan eksistentiaa-

listen ongelmien ratkaisemiseksi. Tätä hallintaa 
harjoitetaan kansainvälisissä järjestöissä, joita 
on perustettu keskeisten globaalikysymysten 
ympärille, esimerkiksi rauhan, terveyden ja 
luonnonvarojen riittävyyden turvaamiseksi. 
Terveys on globalisoitunut ja eri väestöryhmien 
terveys on nopeutuneiden liikenneyhteyksien 
vuoksi yhä vahvemmin yhteen kytkeytynyttä. 
Siksi globaalihallintaa ja yhteistyötä tarvitaan 
tällä sektorilla. 

SARS-CoV-2-viruksen aiheuttama, maalis-
kuussa 2020 todettu koronaviruspandemia oli 
ensimmäinen todellinen stressitesti kansainväli-
selle, Maailman terveysjärjestön (WHO) koor-
dinoimalle terveyshallinnalle. Kulkutauti teki 
WHO:n toiminnan erityisen näkyväksi ja saat-
toi valokeilaan sekä järjestön auktoriteetin, että 
tähän läheisesti sidoksissa olevan legitimiteetin. 
Siksi WHO:ta onkin ajankohtaista tutkia juuri 
nyt. Kokonaiskuvan muodostaminen WHO:n 
legitimiteetistä on tarpeen, sillä ilmiöön liittyvä 
tieteellinen keskustelu on pirstaloitunut ja ohi-
keskustelemisen riski lisääntyy, kun järjestöön 
liittyvä tutkimus kasvaa pandemian jäljiltä no-
peasti. WHO:hon liittyvää tutkimusta tarvitaan 
myös siksi, että vuosiin 2020–2023 sijoittunut 
pandemiakriisi haastoi WHO:ta ohella laajem-
min koko Yhdistyneiden kansakuntien (YK) 
ja sen alajärjestöiden varaan toisen maailman
sodan jälkeen rakentuvan globaalihallinnan. 

Tutkimuskirjallisuudessa on viimeiset kaksi 
vuosikymmentä laajasti analysoitu, miten mo-
nenkeskiset instituutiot eivät ole kaikilta osin 
pysyneet globalisaation vaatimusten perässä ja 
kuinka maailmanjärjestyksen moninapaistumi-
nen tiivistää monenkeskisen kansainvälisen jär-
jestelmän sisäistä kilpailua arvoista, normeista ja 
resursseista. Globaalihallinnan keskeisinä haas-
tajina ovat olleet populistiset, nationalistiset ja 
länsivaltojen dominanssia kritisoivat liikkeet jo 
yli vuosikymmenen ennen pandemian alkamis-
ta (Zürn 2022). Vaatimukset YK-järjestelmän 
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uudistamisesta sekä sen yli 70 vuotta sitten muo-
dostuneiden valtarakenteiden purkamisesta 
ovat viime vuosikymmeninä vahvistuneet siksi, 
ettei järjestelmä ole kyennyt täysin vastaamaan 
siihen kohdistuviin odotuksiin eri sektoreilla, 
ympäristöhallinnasta alkaen. Legitimiteetti on 
YK:n toiminnan kannalta keskeisimpiä käsittei-
tä, joiden avulla voidaan empiirisesti tarkastella 
järjestön auktoriteetin hyväksymistä tai sen vas-
tustamista (Kronlund 2022, 65).

Globaalihallinnassa on niin yleisiä kuin eri-
tyisiä, politiikkasektorikohtaisia ongelmia ja 
vahvuuksia. Vaikka globaalihallinnan yleiset 
ongelmat, kuten suurvaltakilpailu, heijastuvat 
kaikkeen yhteistyöhön, yleistaso ei kykene yksin 
selittämään maailmanpolitiikkakentän kaikkia 
nyansseja. Siksi politiikkasektoreita ja niiden 
toimijoita on tarkasteltavana myös erikseen.   

Sektorikohtaisesti tarkasteltuna terveyshal-
linta on monin tavoin globaalihallinnan sui 
generis. Globaalin terveyshallinnan erityis-
piirteinä ovat rakenteellinen pirstaloituminen 
(sen sijaan että terveyshallinta olisi keskittynyt 
hierarkkisesti yhden vahvan toimijan ympärille), 
toiminnan tuloksellisuus (sen sijaan että toimin-
taa ei olisi tai sitä olisi vähän), verrattain vahva 
kyky uudistua innovatiivisesti ja laaja toimijoi-
den joukko, erityisesti yksityissektorin vahva 
panos (esim. Held ym. 2014). Globaali terveys-
yhteistyö onkin toiminut verrattain hyvin suh-
teessa muihin sektoreihin, mistä osoituksena on 
esimerkiksi onnistumiset äitiyskuolleisuuden 
vähentämisessä (IEP ja IPI 2022). 

WHO on YK-perheen keskeisin toimija ter-
veyssektorilla. Se oli yksi ensimmäisistä erityis-
järjestöistä, kun YK perustettiin toisen maail-
mansodan jälkeen vuonna 1948. Se on perintei-
nen, 194:n jäsenmaan hallitustenvälinen järjestö, 
jolla on sopimuksiin perustuva tehtävä ja mui-
hin järjestöihin verrattuna kapea mutta joustava 
mandaatti (Sommerer ym. 2022, 48). Järjestön 
päämääränä on perussäännön mukaan ”mah-
dollisimman hyvän terveydentilan luominen 
kaikille kansoille”. Terveys määritellään perus-
säännössä ”täydellisen ruumiillisen, henkisen ja 
sosiaalisen hyvinvoinnin” tilaksi, ei siis ”ainoas-
taan taudin tai raihnaisuuden” puuttumiseksi. 
Tautien esiintymisen vähenemisen ja jopa hävit-
tämisen myötä järjestöä pidettiin pitkään YK:n 
tehokkaimpana alajärjestönä (Chorev 2013).

WHO on globaaliterveydessä pikemminkin 

asiantuntijakoordinaattori kuin itsenäinen ja 
vahva poliittinen toimija. WHO:n valta perus-
tuu pehmeisiin keinoihin, sillä järjestö ei voi 
toimia valtioiden rajojen sisällä ilman niiden 
suostumusta tai rankaista jäsenmaita sopimus-
ten rikkomisesta. WHO:ta voidaan rajoitetun 
toimivaltansa ja puutteellisten materiaalisten 
resurssiensa puolesta perustellusti pitää heikko
na, mutta asetelma ei ole hierarkkinen (Zürn 
2022). Legitimiteettikäsite on avain lähestyttäes-
sä niin WHO:n toiminnan kuin toimijuudenkin 
oikeutusta ja hyväksyttävyyttä myös siksi, että 
WHO:lla ei ole pakottavaa, materiaalista valtaa 
suhteessa kansallisvaltioihin. 

Pandemioiden valvonta- ja reagointijärjestel
män sääntelemisen keskeinen kansainvälisoikeu
dellinen instrumentti on kaikkia WHO:n jäsen-
maita sitova Maailman terveyssäännöstö (IHR), 
joka määrittelee, kuinka maiden tulisi toimia 
kansainvälisesti huolestuttavien tautien puhkea-
misen yhteydessä. Pandemiassa WHO:n työka-
luina ovat tuki jäsenmaille, kansainvälisen jär-
jestelmän reagointivalmiuden kehittäminen ja 
tiedonjako. WHO:n tehtävänä on toimia maail-
manlaajuisen pandemiakoordinaation keskipis-
teenä ja tukea asiantuntemuksellaan jäsenmaita 
niiden omissa toimissa. Käytännössä tämä on 
tarkoittanut, että WHO on ollut johtava maail-
manlaajuinen viranomainen koronapandemian 
koordinaatiossa ja se on tarjonnut tietoa ja neu-
voja jäsenmailleen.  

Kansallisvaltiot ovat vastuussa kansalaistensa 
terveyden ja hyvinvoinnin turvaamisesta. Ne 
ovat vastuussa myös pandemia-aikaisesta tie-
donkulusta ja toimenpiteistä. On väitetty, että 
maailmanlaajuisen ylikansallisen terveysaukto
riteetin puute on ollut tärkeä rakenteellinen 
syy pirstoutuneelle, kaoottiselle ja tehottomalle 
koronapandemiavasteelle (Fraundorfer & Winn 
2021). Reaktioita koronakriisiin on kuvattu 
paitsi ”valtiokeskeisiksi”, myös ”koordinoitu-
mattomiksi ja kaoottisiksi” (Huang 2021). Tämä 
ei ole yllättävää, sillä jo koronaa edeltäneiden 
globaalien terveyskriisien myötä on käynyt sel-
väksi, että tosipaikan tullen yhteistyö on usein 
vaikeaa. Syitä on useita: epidemioita peitellään 
taloudellisten ja imagopoliittisten tekijöiden ta-
kia, syitä tartuntatautien leviämisestä pyritään 
vierittämään oman yhteisön ulkopuolelle ja tau-
dit usein sekoittuvat poliittisten järjestelmien si-
säisiin kamppailuihin (Aaltola 2012). Ongelmat 
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heijastuvat paitsi valtioiden välisiin suhteisiin, 
myös valtioiden ja kansainvälisten järjestöjen 
keskinäisiin suhteisiin (Garrett 1996, 74). 

TUTKIMUKSEN TAVOITTEET JA METODI 

Tämän artikkelin keskeisenä tavoitteena on muo- 
dostaa kokonaiskuva Maailman terveysjärjestön 
legitimiteetin ulottuvuuksista ja järjestön legitimi­
teettitikriiseistä koronapandemian kontekstissa. 
Olemassa olevan tutkimuksen syntetisoinnin 
kautta vastataan siihen, millaisia ovat WHO:n 
legitimiteettikriisit, mikä tai kuka niitä tuottaa ja 
mitkä tekijät yhdistävät eri legitimiteettikriisejä. 
Oleellista on hahmottaa, millaisten elementtien 
varaan WHO:n legitimiteetti rakentuu tai sen 
nähdään rakentuvan, sekä identifioida, mitkä 
tekijät ja toimijat järjestön legitimiteettiä haas-
tavat. Tätä kautta osallistutaan laajempaan teo-
reettiseen keskusteluun legitimiteetin roolista 
globaalihallinnassa.  

Tutkimusmenetelmänä on kuvaileva kirjalli
suuskatsaus, jonka tulokset raportoidaan narra-
tiivisesti. Katsaus on toteutettu eri vaiheissa sys-
temaattisen kirjallisuuskatsauksen menetelmiä 
hyödyntäen. Kuvailevaa kirjallisuuskatsausta 
on pidetty hyvänä menetelmänä kokonaisku-
van muodostamiseksi tutkittavasta ilmiöstä 
(Salminen 2011, 3). Artikkelin pohjana on alku-
vuodesta 2022 tehty kartoittava tutkimuskirjal-
lisuuskatsaus (scoping review), jossa käytiin läpi 
970 kansainvälisen hallinnan legitimaationarra-
tiiveihin liittyvää tutkimusartikkelia (Mäkinen-
Rostedt & Ketola, tulossa). Katsauksessa tehtiin 
yhteensä seitsemän hakua, joissa asiasanaan le­
gitimacy yhdistettiin muihin kansainvälisen ko-
ronapandemiahallinnan kannalta relevantteihin 
hakusanoihin mukaan lukien diplomacy, multi­
lateral, covid, pandemics. Hakutuloksia ei rajattu 
tieteenalakohtaisesti, mutta abstraktien läpi-
käynnin pohjalta valikoituneista 22 artikkelista 
valtaosa lukeutuu yhteiskuntatieteellisiin aloi-
hin, erityisesti hallinnon-, politiikan- ja viestin-
tätutkimuksen piiriin. Analyysin ulkopuolelle 
jätettiin selvästi tutkimuskohteen (kansainväli-
nen koronahallinta) kannalta epäolennaiset ar-
tikkelit, esimerkiksi psykologian alan julkaisut. 
Tutkimuskysymykset muotoutuivat ensimmäi-
sen kirjallisuuskatsauksen ja yleisemmän legiti-
miteettiteoreettisen tutkimuskirjallisuuden pe- 
rusteella. Toukokuussa 2023 laadittiin uusi kir-

jallisuuskatsaus Web of Science -tietokannassa 
asiasanoinaan WHO ja legitimacy. Tässä vaihees-
sa tulokset rajattiin politiikan tutkimuksen pii-
riin ja artikkeleiden lukumääräksi tuli tällä otan-
nalla 836. Myös tässä vaiheessa kaikkien artikke-
leiden abstraktit luettiin ja niiden pohjalta tar-
kemmin analysoitavaksi valikoitui 25 artikkelia, 
joilla oli selvä relevanssi WHO:n ja hallinnan 
tutkimuksen kannalta. Kokonaisuutena työn 
pohjana on siis 1806 artikkelista seulottu,  
covid-19-pandemiaan ajallisesti painottunut  
47 artikkelin kokonaisuus, joka on eritelty läh-
deluettelossa työvaiheiden mukaan. Valikoidut 
artikkelit ovat englanninkielisiä, vertaisarvioi-
tuja ja tieteellisessä journaalissa artikkelimuo-
dossa julkaistuja tutkimuksia. Artikkeleista yh-
teensä 12 on julkaistu ennen koronapandemiaa. 
Tutkimusaineistoksi valikoituneet artikkelit 
järjestettiin taulukkomuotoon, johon on koot-

Kaavio 1: tutkimusprosessin eteneminen
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tuna julkaisutiedot sekä artikkeleiden abstraktit, 
joista ilmenee tutkimusten kohteet, tavoitteet, 
metodit ja tulokset. 

Tulosten rajoitteena on Web of Science -tieto-
kannan käyttö, jonka on todettu suosivan luon-
nontieteitä ja englanninkielisiä tutkimusjulkai- 
suja (Pranckutè 2021). Luonnontiedevääristy
mien riskiä on pyritty vähentämään laajoilla 
hauilla ja tulosten manuaalisella läpikäynnillä. 
Käytetyn kielen osalta tutkimukseen jää vääjää-
mättä aukkoja. 

Keskeisinä käsitteinä ovat auktoriteetti ja legi­
timiteetti, joita tarkastellaan seuraavassa, teo-
riaan keskittyvässä jaksossa. Tämän jälkeen ar-
tikkeli etenee kirjallisuuskatsauksen tutkimus-
tuloksiin, missä ensin luodaan kokonaiskuva 
WHO:n legitimiteetin erilaisista ulottuvuuk-
sista. Tämän jälkeen edetään WHO:n legitimi-
teettikriisien ja niiden vaikutusten arviointiin. 
Lopuksi arvioin tuloksia ja käytettyjen menetel-
mien soveltuvuutta. 

AUKTORITEETTI JA LEGITIMITEETTI 
KANSAINVÄLISEN HALLINNAN 
TUTKIMUKSESSA 

Menestyäkseen, toimiakseen ja tullakseen 
merkityksellisiksi kansainväliset järjestöt tar-
vitsevat sekä auktoriteettia että legitimiteettiä. 
Auktoriteetti kansainvälisten järjestöjen osalta 
voidaan määritellä sen laajaksi tunnustamiseksi, 
että organisaatiolla on oikeus tehdä päätöksiä 
ja tulkintaa tietyllä politiikan- ja/tai hallinnon
alalla. Auktoriteetti voi olla joko tiedollista tai 
poliittista, tai näiden yhdistelmä. Lisäksi auk-
toriteetti riippuu vastaanottajan ja toimijoiden 
suhteesta. Zürn (2021) on tuonut esiin myös aja-
tuksen refleksiivisestä, notkeasta auktoriteetista, 
jonka taustalla on ajatus siitä, että auktoriteet-
tia on toisinaan vaikea paikantaa ja arvonanto 
ei ole koskaan pysyvää, vaan se pitää jatkuvasti 
ansaita. 

Legitiimiys puolestaan viittaa vallankäytön 
kohteena olevan yleisön käsitykseen siitä, että 
toimivaltaa käytetään asianmukaisesti (Tallberg 
& Zürn 2019). Näitä yleisöjä on useita: tyypilli
sesti kansainvälisellä järjestöllä niitä ovat jäsen-
maat, kansalliset päätöksentekijät (eliitti) ja kan-
salaiset, mutta yleisöiksi on laskettu kirjallisuu-
dessa myös järjestön oma sihteeristö, asiantun-
tijayhteisöt ja yhteistyökumppanit kuten kansa-

laisjärjestöt ja yritykset (de Boer 2022; Bexell ym. 
2022; Bernstein 2011). Legitimiteettiä tarvitaan 
eri hallinnan ja hallinnon tasoilla, jotta normien 
ja sääntöjen laatimiseen osallistutaan ja halu-
taan osallistua ja jotta näitä ohjeita, sääntöjä ja 
määräyksiä noudatetaan. Kokemus siitä, että 
hallinta on oikeudenmukaista ja reilua, tukee 
siis hallintojärjestelmien demokraattisuutta ja 
mahdollistaa erilaisten sääntöjen ja suositusten 
noudattamisen vapaaehtoisesti ilman pakkokei-
noja. (Buchanan & Keohane 2006, 407; Morse & 
Keohane 2014;  Tallberg & Zürn 2019, 586; Zürn 
ym. 2012, 82–88.) 

Toistaiseksi ei kuitenkaan ole olemassa uni-
versaalisti hyväksyttyä kriteeristöä sille, mistä 
globaalihallinnan instituutioiden legitimiteetti 
koostuu (Koppell 2008, 192). Politiikan tutki
muksessa tarkastellaan tyypillisesti kahta ulot-
tuvuutta: yhtäältä osallistumisen kattavuutta ja 
edustuksellisuutta ja toisaalta järjestelmän suo-
riutumista sille annetuista tehtävistä (Scharpf 
1999). Näiden kahden ulottuvuuden välillä ei ole 
kansainvälisissä instituutioissa välttämättä kau-
saalista yhteyttä: edustuksellisuus ei välttämättä 
paranna tehokkuutta (IEP & IPI 2022), minkä 
vuoksi on esimerkiksi mahdollista, että järjestö 
on tehottomanakin legitiimi laajan jäsenpohjan 
vuoksi. YK:n tutkimuksessa on usein lähtökoh-
tana, kiistetäänkö järjestön legitimiteetti vai hy-
väksytäänkö se (Kronlund 2022).

Tässä artikkelissa WHO:n legitimiteettiin 
vaikuttaneita kriisejä lähestytään kiistäminen-
hyväksyminen -janaa nyansoidummin neljän 
ulottuvuuden kehikossa, joka rakentuu Vivienne 
Schmidtin (2013, 2020, 2021) esittämälle legiti-
miteetin kolmijaolle (input, throughput, output). 
Tämän mukaan kansainvälisten instituutioiden 
legitimiteettiä voidaan arvioida ensinnäkin 
sen mukaan, kuka tai ketkä osallistuvat pää­
töksentekoon: mitä laajemmin ja kattavammin 
eri ihmisryhmät tai intressiryhmät ovat edus-
tettuina, sitä legitiimimpää hallinto on (input 
legitimacy). Toiseksi voidaan tarkastella sitä, 
kuinka läpinäkyvästi ja avoimesti instituutiot 
toimiva (throughput legitimacy). Julkisissa ins-
tituutioissa tähän liittyy esimerkiksi se, kuinka 
helposti ja avoimesti on saatavilla tietoa insti-
tuution rahankäytöstä. Kolmanneksi voidaan 
tarkastella sitä, kuinka instituutiot suoriutuvat 
niille annetuista tehtävistä ja kykenevät ratkai­
semaan ongelmia, joita instituution vastuulla on 

https://link.springer.com/article/10.1007/s11558-018-9330-7#ref-CR99


214	 HALLINNON TUTKIMUS 3/2024

(output legitimacy). Schmidtin kolmijakoa täy-
dennän huomiolla siitä, että legitimiteettiä voi-
daan myös tarkastella syvällisemmin sen kautta, 
onko instituution tai organisaation perustehtävä 
(yhä) hyväksyttävä. Tästä voidaan puhua systee-
misenä legitimiteettinä (systemic legitimacy) tai 
rakenteellisena legitimiteettinä, mikä laajentaa 
keskustelua instituutioista kansainvälisen jär-
jestelmän tasolle (Gok & Karadeniz 2022; Zaum 
2013, 10). Systeemisen tason kautta voimme 
tarkastella, ulottuvatko tarkasteltavat legitimi-
teettikysymykset sen maailmanjärjestyksen hy-
väksyttävyyteen, jota tarkasteltavan instituution 
tai organisaation katsotaan edustavan. 

Globaalihallinnan instituutioiden toiminnan 
oikeutukseen vaikuttaa olennaisesti, kuinka ne 
kykenevät saavuttamaan, ylläpitämään ja vah-
vistamaan legitimiteettiään. Tätä kutsutaan legiti- 
maatioprosessiksi. Se viittaa normatiivisiin pro­
sesseihin, joita luonnehtii toimijoiden tavoite oi­
keuttaa identiteettinsä, intressinsä, toimintansa 
ja instituutioiden perusta (Reus-Smit 2007, 159). 
Legitimaatio on pohjimmiltaan diskursiivinen 
ilmiö, jota voidaan tutkia tarkastelemalla sitä, 
millä tavoin toimijat pyrkivät osoittamaan, että 
toiminta on yleisesti hyväksyttyjen sosiaalisten 
normien ja standardien mukaista (emt. 163). 
Diskursiivinen oikeutuksen purkaminen (delegi­
timation) sen sijaan pyrkii luomaan tai vahvista­
maan kielteistä vaikutelmaa toimijan tavoitteista, 
toimintatavoista tai tehtävistä suoritumisesta 
(Tallberg & Zürn 2019, 288-9; Yang 2021, 1817). 
Oikeutuksen murentaminen voi kohdistua jo-
ko instituution tiettyihin politiikkoihin tai toi-
mintoihin tai sillä voidaan laajemmin kieltää 
instituution auktoriteetti, toimintaperiaatteet 
ja hallintorakenne (Yang 2021, 1817). Usein le-
gitimaatiota ja sen purkamista tutkitaan puhe-
aktien kautta, mutta se ne voivat ilmetä myös 
konkreettisina tekoina, esimerkiksi taloudelli-
sesta tuesta pidättäytymisenä, kuten artikkelissa 
myöhemmin osoitetaan.

WHO LEGITIMITEETTI JA SEN TUTKIMUS  

Kahdessa eri vaiheessa toteutetun kirjallisuus-
katsauksen ensimmäinen tulos on, että WHO:n 
legitimiteetti ja järjestön legitimiteettikriisit 
eivät ole olleet laajan akateemisen kiinnos-
tuksen kohteina ennen covid-19-pandemiaa. 
Koronapandemian myötä akateeminen kiin-

nostus WHO:ta ja sen legitimiteettiä kohtaan 
on oleellisesti kasvanut. Samalla empiirinen le-
gitimiteettitutkimus kansainvälisistä järjestöistä 
vaikuttaa olevan nosteessa. 

Tiukasti WHO:n legitimiteettiin ja kriiseihin 
liittyviä artikkeleita identifioitiin 11. Näistä valta- 
osa, yhdeksän artikkelia, on kirjoitettu korona-
pandemian aikana. Kaikki varsinaista kansalais-
ten tai eliittitoimijoiden näkemyksiä arvioivaa 
empiiristä dataa sisältävät tutkimukset on toteu-
tettu tai julkaistu koronaviruspandemian aikana 
(Sheen ym. 2022, Schilpphak 2022; Bayram 2021; 
Panke ym. 2022; Bexell 2020; Yang 2021). Kah
della näistä on vain ajallinen, ei sisällöllinen, yh- 
teys koronapandemiaan. WHO:n legitimiteettiä 
tai koronan vaikutuksia siihen on siis toistaiseksi 
tarkasteltu varsin rajallisesti, mutta artikkelikor-
pusta yhdistämällä pystytään muodostamaan 
kokonaiskuva järjestön toiminnan ja toimijuu-
den hyväksyttävyydestä pandemian aikana. 

Kolme neljästä empiiristä dataa sisältävästä 
artikkelista pohjautuu survey-tutkimukseen. 
Bayramin (2021) sinänsä erikoisin tilastollisin 
menetelmin analysoitu survey-tutkimus on edus- 
tava otos amerikkalaisista (n= 1378). Tutki- 
muksen johtopäätöksenä on, että luottamus 
WHO:hon mukailee vahvasti ideologisia jako-
linjoja. Luottamusta WHO:hon ennustavia te-
kijöitä ovat demokraattien äänestäminen, libe-
raalit arvot ja kansainvälisen yhteistyön arvos-
taminen ulkopolitiikassa. Schlipphak ym. sur-
veytutkimus (n=4400) on toteutettu kolmessa 
maassa (Itävalta, Saksa, Turkki). Tutkimuksessa 
testattiin koronapandemian vaikutusta kansa-
laisten näkemyksiin WHO:sta ja keskeinen joh-
topäätös seuraava: kun eliitti syyttää WHO:ta, 
se vaikuttaa negatiivisesti kansalaisten mieli-
kuviin järjestöstä ja siten heikentää järjestöön 
liittyviä legitimiteettiuskomuksia. Panke ym:n 
(2022) kansainvälisten organisaatioiden (n=49) 
kvantitatiivisessa, (eliitti)kyselyihin ja regressio
nanalyysiin perustuvassa tutkimuksessa tarkas-
telun kohteena oli järjestöjen suoriutuminen 
(performance) kahdella eri tuotoslegitimiteetin 
osa-alueella: tehokkuuden ja politiikan loppu-
tulosten. WHO:n legitimiteetti arvioitiin hyvälle 
keskitasolle (tehokkuus 3.44/5 ja lopputulokset 
3.95/5). Tutkimuksessa järjestökohtaisia tekijöi-
tä tälle ei eritellä, sillä vertailua tehtiin erilaisten 
järjestötyyppien, ei yksittäisten järjestöjen välil-
lä. Sheen ym. sen sijaan tarkasteli kiinalaisrokot-
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teiden hyväksyttävyyttä taiwanilaisten näkökul-
masta ennen ja jälkeen WHO:n antamaa tukea 
rokotteen käytölle – kyseessä ei siten ole tarkasti 
ottaen WHO:n vaan rokotteiden hyväksyttävyys.

Yang (2021) sen sijaan analysoi laadullisen 
sisällönanalyysin keinoin yli 400 tekstiä, joissa 
arvioitiin kuuden eri toimijan (ml. Kiina, Yhdys- 
vallat ja WHO itse) väitteitä WHO:n legitimi
teetistä. Johtopäätöksenä on, että tuki WHO:lle 
pysyi vahvana koko pandemian ajan eikä sen kes- 
keistä roolia globaaliterveyden hallinnassa ky-
seenalaistettu. Syynä tähän pidetään sitä, että 
WHO:n toiminnan tarkoitus ja sen korvaamat-
tomuus korostui eri (eliitti)toimijoiden retorii-
kassa. Tutkimuksen mukaan WHO itse vetosi 
legitimiteetin ulottuvuuksista tehokkuuteen oi-
keutuksensa ja hyväksyttävyytensä tukipilarina. 

Ennen pandemiaa toteutetun Bexell ym:n 
(2020) haastattelututkimuksessa tarkasteltiin 
WHO:n lisäksi kahden muun järjestön tapoja, 
joilla se pyrkii vakuuttamaan keskeiset yleisön-
sä omasta merkityksestään. Tutkimuksen kont-
ribuutiona on huomion kiinnittäminen WHO:n 
toiminnan eri yleisöihin, joista tärkeimmiksi ni-
metään keskeiset rahoittajat, jäsenmaiden eliitit, 
kuten terveysministeriöt, ja erilaiset välittäjäta-
hot, kuten tutkijakunta. Käsitteellisesti tutkimus 
pyrkii määrittelemään legitimiteetin ja operatio
nalisoimaan itselegitimaation: legitimiteetti 
määritellään toimijan tai toimijajoukon sarjaksi 
uskomuksia, kun taas itselegitimaatio nähdään 
prosessiksi, jolla pyritään vakuuttamaan toimija 
tai toimijajoukko siitä, että instituutio on legi-
tiimi (emt., 485; Bernstein 2011). On kuitenkin 
huomattava, että itselegitimaatio (auto/self-legi­
timation) on kiistelty termi, jota on pidetty myös 
oksymoronina, koska legitimiteetillä on aina 
itsestä erillinen yleisö. Suomeksi itselegitimaa-
tion sijaan voitaisiinkin puhua tavoitteista tai 
prosesseista, joissa toimija pyrkii vahvistamaan 
uskottavuuttaan ja hyväksyttävyyttään.

WHO:n auktoriteetti näyttää nojaavan vah
vasti tutkitun tiedon hyödyntämiseen sekä 
tämän kautta ansaittuun asiantuntemukseen 
(Bexell ym. 2002; Demortain 2015, 9–10), 
minkä vuoksi asiantuntijayleisö ja tarkemmin 
otettuna tiedeyhteisö on ollut sille erityisen 
tärkeä (Bexell ym. 2022). WHO:n teknokraat-
tista ulkokuvaa ylläpitävät järjestön johtajat, 
jotka ovat säännönmukaisesti lääkäritaustai-
sia. Asiantuntijavetoisuus ja teknokraattisuus 

voivat olla myös syitä kriisien hallintatoimien 
politisoitumiseen eli vaihtoehtoisten toimintata-
pojen julkiseen vaatimiseen, kuten velkakriisien 
yhteydessä on havaittu (Kramarz & Momani 
2013), mutta tästä ei ole WHO-kirjallisuudessa 
viitteitä. 

Artikkeleissa kaikki legitimiteetin osa-alueet 
ovat esillä, mutta suhteellisesti eniten empiiri-
sesti korona-aikana on tutkittu WHO:n tehok-
kuutta ja tuloksellisuutta (output legitimacy). 
Järjestön tehokkuuteen legitimiteettitekijänä 
huomiota kiinnitetään erityisesti neljässä artik
kelissa (Sdihar & Woods; Sheen; Panke ym.; 
Yang). WHO vaikuttaisi myös itse panostavan 
toiminnassaan ja viestinnässään tehokkuuteen, 
ja tämä viesti kohdentuu eliitteihin. Niin 
ikään neljässä artikkelissa (Sdihar & Woods 
2013; Demortain 2015; van Schaik ym 2020; 
M’ikanatha & Welliver 2021) tekijät kiinnittävät 
huomiota järjestön demokratiavajeeseen, jon-
ka piirteinä ovat epätasapainoinen rahoitusra-
kenne, riippuvuus harvoista vaikutusvaltaisista 
lahjoittajatahoista. Tämän katsotaan kyseen-
alaistavan tasa-arvoiset vaikutusmahdollisuudet 
maailmanjärjestön toimintaan (input) ja vaikut
tavan järjestön legitimiteettiin heikentävästi. 
Yhteistä näille artikkeleille kuitenkin on, että ne 
ovat vailla vahvaa empiiristä pohjaa. WHO:n 
toiminnan proseduraalista ja läpinäkyvyyteen 
liittyvää legitimiteetin osa-aluetta (throughput) 
arvioivat erityisesti Sheen ym. ja van Schaik 
ym. Rakenteellista legitimiteettiä (systemic) 
tarkastellaan eri tavoin useammassa artikkelis-
sa sekä ennen koronaa, että sen jälkeen (Sdihar 
& Woods, Demortain; He & Chen; van Schaik 
ym.; Yang). Yleisenä tendenssinä artikkeleissa 
on eron tekeminen monenkeskistä järjestelmää 
tukeviin länsimaiden liberaaleihin (esim. EU) 
ja muihin toimijoihin (maa, hallinnot, popu-
listisen liikkeet), jotka pyrkivät haastamaan 
kansainvälisen järjestelmän valta-asetelmat. 
Empiiristä aineistoa ”haastajamaista” tai artiku-
loiduista legitimiteettikäsityksistä länsimaiden 
ulkopuolelta on kuitenkin niukasti.

Luottamuksesta WHO:hon ja legitimiteetin 
rakentumisesta kansallisen ja kansainvälisen 
tason vuorovaikutuksena – oleellinen rakenteel-
lisen legitimiteetin ulottuvuus – löytyy empiriaa 
kolmesta artikkelista (Schlipphak ym.; Bayram; 
Bexell ym). Näissä tutkimuksissa on viitteitä siitä, 
että luottamus kansallisiin instituutioihin lisää 
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myös edellytyksiä kansainvälisten järjestöjen le-
gitiimiydelle. Tähän suuntaan argumentoi myös 
Dellmuth ym. kirjallisuuskatsausta täydentäväs-
sä, vuonna 2022 julkaistussa yleisteoksessa, jota 
hakukone ei onnistunut identifioimaan. Teos 
sisältää empiirisen ja vertailevan analyysin niin 
kansalaisten kuin eliitin legitimiteettikäsityksis-
tä suhteessa globaalihallinnan instituutioihin 
WHO mukaan lukien, joskin aineistot on kerät-
ty ennen pandemiaa. Tutkimuksen johtopäätös 
on, että valtioiden hallintoeliittien ja kansa-
laisten välillä on merkittävä kuilu sen suhteen, 
kuinka legitiiminä he pitävät globaalihallintaa: 
eliitti pitää jokaista tutkittua YK-järjestelmään 
kuuluvaa kansainvälistä järjestöä legitiimimpä-
nä kuin kansalaiset. Yksittäisen järjestön tasolla 
erot ovat kuitenkin merkittäviä, ja keskeisin kv. 
järjestöjen legitimiteettiä selittävä tekijä on se, 
missä määrin luotetaan kansallisiin instituutioi­
hin. Kiinnostavimpiin tutkimuksen havaintoi-
hin kuuluu se, että legitiimiysuskomusten mallit 
ja lähteet vaihtelevat tarkasteltavien järjestöjen 
ja maiden välillä. Inhimilliseen turvallisuuteen 
keskittyvät järjestöt, mukaan lukien WHO, koe-
taan yleisesti taloudelliseen hallintaan keskitty-
viä järjestöjä legitiimimmiksi, kun taas pahnan 
pohjimmaisena on Maailman valuuttarahasto 

Taulukko 1: WHO:n legitimiteetin ja auktoriteetin ulottuvuuksiin liittyvä kirjallisuus koostettuna

(emt. 19, 163). WHO:hon luotettiin eniten kai-
kista tarkastelluista järjestöistä sekä eliittien että 
kansalaisten keskuudessa.

Yhteenvetona voidaan todeta, että tutkimuk-
selliset rajoitteet huomioiden WHO on arvioitu 
varsin legitiimiksi toimijaksi, vaikka järjestön 
tunnettuus onkin ollut suhteellisen matalalla ta-
solla ennen pandemiaa. Myönteistä mielikuvaa 
selittää paitsi terveys politiikkasektorina, myös 
valumisefekti, missä eliittien usko WHO:hon 
kanavoituu kansalaisten legitimiteettiuskomuk-
siksi. Tässä prosessissa kuitenkin tarvitaan kan-
salaisten lähtökohtaista luottamusta omiin kan-
sallisiin instituutioihinsa. 

WHO:N LEGITIMITEETTIKRIISIT JA NIIDEN 
VAIKUTUKSET JÄRJESTÖN TOIMINTAAN

Kaikissa koronpandemiaan liittyvissä artikke-
leissa pandemia nimetään kriisiksi. Siitä, että 
kulkutauti aiheutti kriisin, ei siis ole tutkimuk-
sessa erimielisyyttä, vaikkakin sitä kuvaillaan 
vaihtelevasti (globaaliksi) kriisiksi, (globaalik-
si) kansanterveyskriisiksi, terveyskriisiksi ja 
COVID-kriisiksi. 
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Kriisi ja legitimiteettikriisit ovat eri asioita. 
Vain yhdessä korona-ajan artikkelissa (Yang ym. 
2021, 1817) tarjotaan kansainvälisen järjestön 
legitimiteettikriisille määritelmä, joka ei kuiten
kaan ole originelli. Yang viittaa Reus-Smitin 
vuonna 2007 julkaistuun artikkeliin, jossa legi
timiteettikriisi määritellään käännekohdaksi, 
jossa järjestön legitimiteetti voi taantua, sen val-
ta vähentyä ja/tai järjestö on pakotettu muuttu-
maan. Määritelmä ei kuitenkaan sisällä mahdol-
lisuutta (positiivisesta) kääntymyksestä, vaikka 
eri tieteenalojen tutkimuksessa kriisi on yleises
ti nähty tienhaarana, jossa kehitys voi johtaa 
joko tuhoon tai kääntymykseen. Jälkimmäinen 
vaihtoehto mahdollistaa tarkasteltavan organi
saation vahvistumisen. Legitimiteetin osalta po- 
sitiivinen käänne tarkoittaisi, että kriisissä onnis- 
tuttaisiin uudelleenlegitimoimaan järjestön toi-
minta ja/tai vahvistamaan järjestön auktoriteet-
tia. 

Koronapandemia aiheutti WHO:n historian 
vaikeimman ja merkittävimmän legitimiteetti-
kriisin (Yang 2021, 1815), mutta kuten todet-
tu, legitimiteettikriisiä ei aineistossa määritellä 
kuin kerran eikä sitä empiirisesti todenneta. 
Lisäksi aikaisempien WHO:n kriisien käsittele-
miseksi näinkään laaja aineisto ei anna tarpeeksi 

vahvaa pohjaa. Siksi kriisien kuvailussa on hyö-
dynnetty myös muuta kuin kirjallisuuskatsauk-
sen aineistoa. 

Pisimmälle WHO:n legitimiteettikriisin 
empiirisessä havainnoinnissa lienee päässyt 
Sommerer ym. (2022). Tutkimus pitää kansain-
välisen järjestön legitimiteettikriisille oireellise-
na sitä, että järjestön näkyvyys mediassa kasvaa 
ja tyypillistä on tilastollisen käyrän huipukkuus 
(emt, 60). WHO:lla tämä medianäkyvyys on 
merkittävästi kasvanut neljästi vuosina 1995, 
2003–2004, 2009, 2015 ja 2020, ja legitimiteetti
kriiseiksi näistä lasketaan huipun jyrkkyyden 
perusteella kolme tautiepidemioihin kytkeyty
vää ajankohtaa (emt, 71–72). Nämä kriisit on 
indikoitu alla olevaan kuvioon. Analyysia krii-
sien ajankohdista, joskin eri menetelmin, tu-
kee kirjallisuuskatsauksen artikkeleista Yang 
2021 (ja sen ulkopuolelta mm. Lee & Piper 
2020; Hanriedel & Kreuder-Sonnen 2014). Eri
mielisyyttä tekstien välillä on lähinnä siitä, muo- 
dostiko sikainfluenssa WHO:n legitimiteetti-
kriisin. Sommerer ym. tutkimuksessa käyrä ei 
nouse dramaattisesti kyseisen tautiepidemian 
aikana, mutta syynä voi myös olla, että SARS-
epidemian jäljiltä järjestön näkyvyys oli suhteel-
lisen korkealla tasolla. 

Kuvio 1: WHO:n kolme legitimiteettikriisiä niihin liittyvine tartuntatautiepidemioineen (HIV/AIDS, 
SARS, COVID-19) medianäkyvyysaikajanalla. Vaalealla merkittynä epidemiat, jotka eivät aiheuttaneet 
legitimiteettikriisiä (sikainfluenssa ja ebola). Mukaelma Sommerer ym. 2022, 61.
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Millaisia yhteisiä nimittäjiä WHO:n legitimi-
teettikriiseillä on ollut? Tutkimuskirjallisuuden 
pohjalta on identifioitavissa ainakin kuudenlai-
sia tekijöitä, joilla on ollut merkitystä. 

1.	 Yhteinen nimittäjä legitimiteettikriiseille on 
laajaa kansainvälistä mediahuomiota saa­
vuttaneet tautiepidemiat, joiden kautta myös 
WHO nousee otsikoihin. Näkyvyydessä voi olla 
kyse niin kehuista kuin moitteista (Schlipphak 
ym. 2022). Legitimiteetin näkökulmasta poliit-
tisella, eliittien tekemällä kehystyksellä vaikut-
taisi olevan merkitystä, sillä negatiivinen puhe 
WHO:n toiminnasta näyttää lisäävän skeptistä 
asennoitumista järjestöön (emt. 894). Toisin 
sanoen sillä on väliä, miten eliitti WHO:sta 
keskustelee.

2.	 Legitimiteettikriiseihin on liittynyt tautiepide­
mioiden hoidon henkilöityminen WHO:n 
pääjohtajiin. Koronapandemian aikana etio- 
pialaista pääjohtajaa Tedros Adhanom 
Ghebreyesusta syytettiin ongelman peittelystä 
ja viivästelystä. Internetissä avattiin jopa ve-
toomus hänen erottamisekseen (Yang 2022). 
Aikaisemmin syntipukeiksi ovat joutuneet 
WHO:n pääjohtajaksi vuonna 1988 valittu 
japanilaissyntyinen Hiroshi Nakajimi HIV/
AIDS-hallinnasta (Godlee 1994) ja hongkon-
gilaissyntyinen pääjohtaja Margaret Chan si-
kainfluenssan ja ebolan hoidosta. 

3.	 Osana legitimiteettikriisejä WHO:ta syytetään 
proseduraalisen legitimiteetin ja avoimuuden 
puutteesta. Näin tapahtui Kiinasta leviämään 
lähteneiden SARSin ja covidin aikana (Yang 
2021). Myös vuonna 1995 kulminoituneeseen 
WHO:n ensimmäiseen legitimiteettikriisiin 
liittyy oleellisesti epäilyt vakavista varoja 
väärinkäytöstä (Godlee, 1994; Chorev, 2013). 
Tällöin epäilyjen ja toteutumatta jääneiden 
hallinnollisten uudistusten takia Yhdysvallat 
pidättäytyi maksamasta järjestön vuosimak-
sua täysimääräisesti, Ruotsi jäädytti tukensa ja 
järjestön auditointia hoitanut Iso-Britannian 
kansallinen tarkastusvirasto vetäytyi tehtäväs-
tään varoittaen muita järjestön huonosta varo-
jenhallinnasta (Chorev 2013, 641). Vaikuttaa 
kuitenkin siltä, että läpinäkyvyysongelma ei 
yksinään vaikuta aiheuttava legitimiteettikrii-
siä vaan huonon hallinnon puutteeseen liit-
tyvät argumentit vahvistavat jo muista syistä 
kytevää legitimiteettikriisiä.

4.	 Legitimiteettikriiseihin liittyy WHO:n syyttä­
minen puolueellisuudesta jotain toimijaa, toi­
mijaryhmää tai maaryhmää kohtaan. Hidas 
reagointi SARS:iin ja koronaan näyttäytyi 
siltä, että WHO peittelisi ongelmaa ja suosisi 
Kiinaa (Yang 2021). Lääketeollisuuden etujen 
ajamisesta järjestöä on moitittu sekä ennen 
koronapandemiaa (Demortain 2015) että sen 
aikana (Bexell ym. 2022). WHO:ta on myös 
arvosteltu länsimaiden suosimisesta: kehitty-
vissä maissa, kuten Etelä-Afrikassa, järjestön 
on katsottu ajavan rikkaan Pohjoisen ja länsi-
maisten lääkeyhtiöiden etuja (Jokela ym. 2023, 
88–90). 

5.	 Tarkasteluajan hegemoni, Yhdysvaltojen, kiel­
teinen suhtautuminen WHO:hon vaikuttaa 
vahvasti WHO:hon ja sen toimintaan (Som
merer ym.; Moser & Bump 2022). Tässä suh- 
teessa WHO muistuttaa monia muita hallitus-
tenvälisiä järjestöjä, jotka ovat herkkiä keskeis-
ten valtiotoimijoiden vaikuttamiselle (Sheen 
ym. 2022). Koronapandemiassa Yhdysvaltain 
presidentti Trump hyökkäsi aggressiivisesti 
WHO:ta kohtaan syyttäen sitä kyvyttömyy-
destä hallita kriisiä, salailusta ja salaliitoista 
(Lien & Kortsch 2020). Kritiikki kyseenalais-
ti järjestön auktoriteetin, aseman sekä kyvyn 
antaa suosituksia ja tehdä koronahallinnan 
kannalta oikeita päätöksiä. Paitsi presidentti- 
instituutiona, Trumpiin liittyi henkilönä val-
tava kiinnostus ja globaali medianäkyvyys, 
minkä myötä tieto Yhdysvaltain WHO-ve
täytymisestä kiiri laajalle heinäkuussa 2020. 
Samalla WHO:sta tuli syntipukki omissa ko-
ronatoimissaan epäonnistuneelle Trumpin 
hallinnolle (Davies & Wenham 2020; van 
Schaik ym. 2020, 1149–1150; Dellmuth ym. 
2022). Vetäytyminen ei sikäli ole ainutlaatuis-
ta, että Yhdysvallat on aikaisemmin käyttänyt 
vastaavanlaista rankaisu- ja kiristämispolitiik-
kaa niin suhteessa WHO:hon kuin muihinkin 
järjestöihin. Trumpin kaudella Yhdysvallat 
irtautui myös UNESCO:sta vastalauseena 
järjestön Israel-politiikkaan. 

6.	 Legitimiteettikriisien syntymiseen vaikuttavat 
suurvaltojen väliset suhteet. WHO:n toimi-
juuteen vaikuttaa kansainvälisen järjestelmän 
vahvimpien toimijoiden politiikka ja yhteis-
työkyky. Kiinan ja Yhdysvaltojen yhteistyö 
ei toiminut koronakriisissä toisin kuin sika
influenssan (2009), lintuinfluenssan (2013) ja 
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ebolaepidemian (2014) aikana (Huang 2021). 
Toki mikään näistä ei ole mittakaavaltaan ver-
rattavissa koronapandemiaan. Maiden viran-
omaisten julkisessa koronasanasodassa WHO 
näyttäytyi kansainvälisen politiikan taistelu-
kenttänä sen sijaan, että järjestön potentiaali 
tehokkaan globaalin yhteistyön foorumina 
olisi pyritty hyödyntämään (van Schaik ym. 
2020). 

Millaisia vaikutuksia WHO:n legitimiteettikrii
seillä on ollut järjestön toimintaan ja hallinta
kykyyn? Sommerer ym.:n tutkimuksessa ei 
saatu tukea siihen, että legitimiteettikriisit var-
sinaisesti estäisivät organisaatioiden kykyä hal-
lita. Toisaalta ko. tutkimuksessa ei kuitenkaan 
pystytty osoittamaan, että legitiimiys auttaisi 
kansainvälisiä organisaatioita hallinnassa. Tämä 
mukaan legitimiteetti tai sen puute ei siis pys-
tyisi selittämään kriisien vaikutusta järjestön 
hallintakykyyn. 

Kriisien vaikutusta WHO:hon voi tarkastella 
myös muodollisen (poliittisen) auktoriteetin 
kasvun kautta. Yleisesti kansainväliset järjestöt 
usein hyötyvät kriiseistä, jotka toimivat institu-
tionaalisten muutosten ajureina. Tältä osin krii-
sien vaikutus WHO:hon näyttäisi mukailevan 
yleistä linjaa, sillä sen toimivalta on laajentunut 
ulkoisten shokkien, erityisesti tautiepidemioi-
den, myötä. Voitaneen todeta, että koronapan-
demian kaltaiset kriisit vahvistavat tarvetta glo-
baalille terveyshallinnalle.

Kun kriisien vaikutusta WHO:hon tarkaste-
lee resurssikehityksen kautta, kuva on mielen
kiintoinen. WHO:n ensimmäinen ja toinen 
legitimiteettikriisi näkyvät rahoituksen kasvun 
pysähtymisenä, mikä erityisesti 1990-lvulla tar-
koitti rahoituksen reaalista laskua. Sommererin 
ym. (2022) tarkastelussa WHO on ainoa järjestö, 
jossa on havaittavissa yhteys legitimiteettikriisin 
ja rahoituksen välillä. Yleisesti trendinä siis on 
ollut, että järjestöjen rahoitus kasvaa kriiseistä 
huolimatta (emt, 8) eivätkä kriisit yleensä vai-
kuta kansainvälisten järjestöjen saamaan, kas-
vavaan rahoitukseen, mutta WHO:ta kriisit 
ovat kurittaneet koronapandemiaan saakka. 
Koronapandemia rikkoi kaavan, jolla rahoitusta 
käytetään järjestön rankaisukeinona. WHO:n 
rahoitus vuodesta 2021 vuoteen 2022 lisääntyi 
jopa 13 prosenttia. Tähän vaikutti merkittävästi 
se, että tilanteessa Yhdysvallat ja EU päätyivät 

eri linjoille. Yhdysvaltojen vetäytyminen olisi 
voinut halvaannuttaa koko järjestön, ellei Saksa 
olisi tehnyt vuonna 2020 ennätyssuurta, 500 
miljoonaan tukilupausta (van Schaik ym. 2020, 
1153). Myös muut EU-maat Suomi mukaan 
lukien osallistuivat WHO:n rahoitustalkoisiin, 
mikä pelasti järjestön. EU:n vahva tuki järjestöl
le on tulkittavissa systeemisen tason interven-
tioksi. EU pyrki ongelmien keskellä legitimoi-
maan sekä WHO:n että sen edustaman monen-
keskisen kansainvälisen järjestelmän.  

WHO:n poikkeuksellisuutta alleviivaa myös 
se, että vaatimaton rahoituskehitys ei korreloi 
globaaliterveyden yleisen rahoitusvolyymin kas- 
vun kanssa. Yksi selityksenä tälle on, että uusien 
ja vanhojen (mm. WHO) terveystoimijoiden 
välillä on resurssikilpailua, josta edelliset ovat 
hyötyneet jälkimmäisten kustannuksella (Sridar 
& Woods 2013; Lee & Piper 2020).

Tiivistetysti voidaan tämän tarkastelun jäl-
keen todeta, että koronapandemian aikana 
nähty WHO:n negatiivinen kehystäminen, hen-
kilöityminen, syytökset yhden toimijan tai toi-
mijaryhmän suosimisesta ovat tulleet näkyviksi, 
mutta ne eivät suinkaan ole WHO:n historiassa 
ainutlaatuisia ilmiöitä. Lisäksi näyttää, että ter-
veyskriisispesifi negatiivinen julkisuus ei näytä 
pysyvästi heikentävän järjestön legitimiteettiä. 

JOHTOPÄÄTÖKSET

WHO:n legitimiteettiä tarkastellaan usein jon-
kun legitimiteetin osa-alueen tai globaalihallin-
nan yleisongelmien kautta. Lisääntyvästi järjestö 
on myös osana laajoja eri kansainvälisten jär-
jestöjen vertailevaa tutkimusta. Kokonaiskuva 
WHO:n legitimiteettiin ja legitimiteettikriisei
hin liittyvistä tekijöistä on kuitenkin jäänyt 
muodostamatta. Tämän artikkelin kontribuu
tiona onkin WHO:n legitimiteettiulottuvuuk-
sien ja kriisidynamiikkojen tunnistaminen ko-
konaisuutena.

Empiirisen tutkimuksen kohteena on ollut 
erityisesti järjestön tehokkuus legitimiteettiä 
tuottavana tekijänä. Kantaa on pyritty ottamaan 
myös maailmanjärjestön mahdolliseen demo-
kratiavajeeseen ja vaikutusvaltaisten toimijoi-
den liialliseen vaikutusvaltaan (input legitimacy), 
mutta tästä on niukasti näyttöä. WHO:n legiti-
maatiostrategiana näyttäisi olevan vetoaminen 
asiantuntijayleisöihin ja eliitteihin, joiden po-
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sitiivinen mielikuva järjestön tehokkuudesta, 
asiantuntijuudesta ja korvaamattomuudesta 
näyttää kanavoituvan kansalaisten myönteisiksi 
järjestöön kohdistuviksi legitimiteettiuskomuk
siksi. Output-ulottuvuuteen keskittyvä legitimaa- 
tiostrategia on looginen huomioiden WHO:n 
mandaatin ja roolin perinteisenä hallitusten
välisenä järjestönä. Asiantuntijuus, annetussa 
tehtävässä pysyminen ja tietoisuus siitä, että 
pandemioita nähdään myös jatkossa, selittäne
vät sitä, miksi erityisesti eliittien keskuudessa 
WHO koetaan legitiimiksi toimijaksi (Lien 
& Kortsch 2020). Läpinäkyvyyteen liittyvä 
throughput legitimacy ulottuvuus ei vaikuta yk-
sinään aiheuttavan legitimiteettikriisiä, mutta 
kärjistää jo muista syistä syntyneitä legitimiteet-
tiongelmia.

WHO:n tarkastelu eri legitimiteettiulottu-
vuuksien näkökulmasta ja kirjallisuuskatsauksen 
avulla auttaa hahmottamaan laaja-alaisesti kan-
sainvälisen järjestön toiminnan ulottuvuuksia. 
WHO:n tehtävä näyttää vaikealta: järjestön tulee 
kestää ristiriitaisia poliittisia paineita, koordi-
noida kansainvälisiä toimia ilman laajoja toimi-
valtuuksia, turvata rahoitus ja samalla (uudel-
leen)lunastaa oikeutus toimia globaalin edun ni-
missä. WHO:n edellytykset nousta jäsenmaiden 
poliittisen tahdon yläpuolelle ovat perinteisen 
hallitustenvälisen organisaation tapaan heikot, 
ja todennäköisesti jatkossakin näemme sen jou-
tuvan kytketyksi osaksi poliittisia kamppailuja. 
Näyttää siltä, että niin kauan kuin kansalliset 
eliitit ja hallinto luottavat järjestöön, terveyskrii-
sit eivät näyttäisi johtavan järjestön toiminnan 
estäviin legitimiteettikriiseihin. Kansalaisten 
luottamuksen lunastamiseksi tarvitaan kuiten-
kin myös luottamusta omiin kansallisiin insti-
tuutioihin. 

Eri yhteiskunnan tasoilla tehtävä pitkittäistut-
kimus globaalihallinnan ja sen instituutioiden 
legitimiteetistä tai legitimiteettikriiseistä ei liene 
resurssi- ja kontekstisidonnaisuussyistä realisti-
nen tutkimusstrategia, joten erilaisten tutkimus-
ten yhdistäminen ja syntetisointi on jatkossakin 
yksi tapa tuottaa tietoa WHO:n legitimiteetistä 
ja sen kriiseistä. Tämä tutkimus antaa mahdol-
lisuuden vertailla jatkossa systemaattisesti eri 
tietokantojen tuloksia ja toteuttaa vastaava tut-
kimus myöhemmin pitkäaikaisempien trendien 
havaitsemiseksi. Kirjallisuuskatsaus antaa edel-
lytykset vertailla WHO:n ja muiden järjestöjen 

legitimiteettikriisejä ja tarkastella näitä ilmiöitä 
myös teoreettisten lähtökohtien osalta. 

Aiemmassa tutkimuksessa ei kyetä nyansoi-
dusti erottelemaan terveyskriisejä WHO:n legi-
timiteettikriiseistä ja legitimiteettikriisit jäävät 
usein määrittelemättä. Lisäksi legitimiteettikrii-
sejä ei pystytä erityisen tarkasti määrittelemään 
kestoltaan, vaikutuksiltaan ja taustamuuttujil-
taan. WHO:n legitimiteettikriisit kytkeytyvät 
tartuntatautiepidemioihin erityisesti siksi, että 
tällöin WHO toimenpiteineen ja suosituksineen 
nousee medianäkyvyyden myötä kritiikin koh-
teeksi ja osaksi kansallisia poliittisia kamppailu-
ja, WHO siis politisoidaan. 

Vaikka politisoituminen ja politiikan väli-
neeksi joutuminen on yksi keskeinen WHO:n 
oletettua legitimiteettivajetta tuottava tekijä, 
kriisit eivät kuitenkaan näytä estävän järjestön 
kykyä hallita sinänsä kapean ja koordinaatioon 
keskittyvän mandaattinsa puitteissa. Kaikki tar-
tuntatautiepidemiat eivät ole johtaneet WHO:n 
legitimiteettikriiseihin, ja osa kriiseistä on myös 
vahvistanut järjestöä. Koronakriisissä nähtiin, 
että Yhdysvaltojen vetäytyminen järjestöstä 
nostatti vastareaktion, jonka seurauksena jär-
jestön rahoitus kasvoi. Näin ollen WHO:n le-
gitimiteetti tai legitimiteettikriisit eivät vaikuta 
selittävän, miksi globaali terveyshallinta toimii 
laajemmin suhteellisen hyvin. Legitimiteetin 
ohella jatkossa tulisikin tarkastella myös muita 
institutionaalisia tekijöitä, mikäli halutaan ym-
märtää laajemmin globaalin terveyshallinnan 
toimivuutta tai sen puutetta. 

Vaikka kriiseistä toipumista ja legitimiteetin 
(uudelleen)rakentamista tulisi tarkastella osana 
yleistä maailmanpoliittista viitekehystä, järjestö-
jen legitimiteettiä tai sen puutetta ei voida tyh-
jentävästi selittää systemic legitimacy -ulottuvuu-
den kautta ja kuitata sillä, että liberaalia maail-
manjärjestystä haastetaan eri tavoin (vrt. Zürn 
2022). Yksi tässä tutkimuksessa tunnistettu glo-
baalin terveyshallinnan toimivuutta selittävä te-
kijä on terveyshallinta-arkkitehtuurin rakenne: 
fragmentaatio näyttää tarjoavan toimijoilleen 
eräänlaisen hajautetun riskin strategian, joka 
suojelee yksittäisiä toimijoilta legitimiteettikrii-
sien pitkäaikaisilta vaikutuksilta. Tätä kautta voi 
olla jatkossakin viisasta välttää hierarkkisuutta 
sekä toimivallan ja resurssien keskittämistä yk-
sittäisille toimijoille, kuten WHO:lle. Rajoitettu 
valta voi luoda legitimiteettiä.
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Tutkimuksen ovat mahdollistaneet Ulkopoli- 
tiikan  tutkimuksen säätiö ja  strategisen tutki- 
muksen  neuvosto, joka toimii Suomen Aka­
temian yhteydessä (päätösnumerot 345950 ja 
345951). 

KIITOKSET

Kiitän valtio-opin tutkimusseminaaria, Aukto
riteetti, luottamus ja legitimiteetti -työryhmää 
politiikan tutkimuksen päivillä vuonna 2023 
sekä arvioitsijoita erinomaisista parannusehdo-
tuksista käsikirjoitukseen.
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