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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
institutionallegitimacy crises on the effectiveness
and acceptability of global governance.

Keywords: WHO, COVID-19, legitimacy, gov-
ernance, authority, literature review

JOHDANTO: KORONAVIRUSPANDEMIA
GLOBAALIHALLINTAA EDELLYTTAVANA
KRIISINA

Covid-19-pandemia oli vakavin globaali ter-
veys-, talous- ja turvallisuuskriisi sitten toisen
maailmansodan. Pandemia muistutti globaali-
hallinnan tarpeesta ihmiskunnan eksistentiaa-
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listen ongelmien ratkaisemiseksi. T4td hallintaa
harjoitetaan kansainvilisissd jérjestGissa, joita
on perustettu keskeisten globaalikysymysten
ympdrille, esimerkiksi rauhan, terveyden ja
luonnonvarojen riittdvyyden turvaamiseksi.
Terveys on globalisoitunut ja eri viestdryhmien
terveys on nopeutuneiden liikenneyhteyksien
vuoksi yhd vahvemmin yhteen kytkeytynytta.
Siksi globaalihallintaa ja yhteisty6td tarvitaan
talla sektorilla.

SARS-CoV-2-viruksen aiheuttama, maalis-
kuussa 2020 todettu koronaviruspandemia oli
ensimmdinen todellinen stressitesti kansainvili-
selle, Maailman terveysjérjeston (WHO) koor-
dinoimalle terveyshallinnalle. Kulkutauti teki
WHO:n toiminnan erityisen nédkyvaksi ja saat-
toi valokeilaan seka jarjeston auktoriteetin, ettd
tahan laheisesti sidoksissa olevan legitimiteetin.
Siksi WHO:ta onkin ajankohtaista tutkia juuri
nyt. Kokonaiskuvan muodostaminen WHO:n
legitimiteetistd on tarpeen, silld ilmi6on liittyva
tieteellinen keskustelu on pirstaloitunut ja ohi-
keskustelemisen riski lisddntyy, kun jarjestoon
liittyvé tutkimus kasvaa pandemian jaljiltd no-
peasti. WHO:hon liittyvad tutkimusta tarvitaan
myos siksi, ettd vuosiin 2020-2023 sijoittunut
pandemiakriisi haastoi WHO:ta ohella laajem-
min koko Yhdistyneiden kansakuntien (YK)
ja sen alajarjestdiden varaan toisen maailman-
sodan jalkeen rakentuvan globaalihallinnan.

Tutkimuskirjallisuudessa on viimeiset kaksi
vuosikymmenta laajasti analysoitu, miten mo-
nenkeskiset instituutiot eivét ole kaikilta osin
pysyneet globalisaation vaatimusten peréssé ja
kuinka maailmanjarjestyksen moninapaistumi-
nen tiivistdd monenkeskisen kansainvalisen jér-
jestelmdn sisdisté kilpailua arvoista, normeista ja
resursseista. Globaalihallinnan keskeisind haas-
tajina ovat olleet populistiset, nationalistiset ja
lansivaltojen dominanssia kritisoivat liikkeet jo
yli vuosikymmenen ennen pandemian alkamis-
ta (Zirn 2022). Vaatimukset YK-jérjestelman
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uudistamisesta seki sen yli 70 vuotta sitten muo-
dostuneiden valtarakenteiden purkamisesta
ovat viime vuosikymmenina vahvistuneet siksi,
ettei jarjestelma ole kyennyt tdysin vastaamaan
sithen kohdistuviin odotuksiin eri sektoreilla,
ympéristohallinnasta alkaen. Legitimiteetti on
YK:n toiminnan kannalta keskeisimpié kisittei-
td, joiden avulla voidaan empiirisesti tarkastella
jdrjeston auktoriteetin hyviksymistd tai sen vas-
tustamista (Kronlund 2022, 65).

Globaalihallinnassa on niin yleisid kuin eri-
tyisid, politiikkasektorikohtaisia ongelmia ja
vahvuuksia. Vaikka globaalihallinnan yleiset
ongelmat, kuten suurvaltakilpailu, heijastuvat
kaikkeen yhteisty6hon, yleistaso ei kykene yksin
selittdmddn maailmanpolitiikkakentdn kaikkia
nyansseja. Siksi politiikkasektoreita ja niiden
toimijoita on tarkasteltavana my6s erikseen.

Sektorikohtaisesti tarkasteltuna terveyshal-
linta on monin tavoin globaalihallinnan sui
generis. Globaalin terveyshallinnan erityis-
piirteind ovat rakenteellinen pirstaloituminen
(sen sijaan ettd terveyshallinta olisi keskittynyt
hierarkkisesti yhden vahvan toimijan ympirille),
toiminnan tuloksellisuus (sen sijaan ettd toimin-
taa ei olisi tai sita olisi vahan), verrattain vahva
kyky uudistua innovatiivisesti ja laaja toimijoi-
den joukko, erityisesti yksityissektorin vahva
panos (esim. Held ym. 2014). Globaali terveys-
yhteistyd onkin toiminut verrattain hyvin suh-
teessa muihin sektoreihin, mistd osoituksena on
esimerkiksi onnistumiset itiyskuolleisuuden
vahentdmisessd (IEP ja IPI 2022).

WHO on YK-perheen keskeisin toimija ter-
veyssektorilla. Se oli yksi ensimmaisistd erityis-
jarjestoistd, kun YK perustettiin toisen maail-
mansodan jilkeen vuonna 1948. Se on perintei-
nen, 194:n jasenmaan hallitustenvilinen jarjesto,
jolla on sopimuksiin perustuva tehtdva ja mui-
hin jarjest6ihin verrattuna kapea mutta joustava
mandaatti (Sommerer ym. 2022, 48). Jarjeston
pddmadriand on perussddnnén mukaan “mah-
dollisimman hyvén terveydentilan luominen
kaikille kansoille” Terveys madritellddn perus-
sadnnossa “taydellisen ruumiillisen, henkisen ja
sosiaalisen hyvinvoinnin” tilaksi, ei siis “ainoas-
taan taudin tai raihnaisuuden” puuttumiseksi.
Tautien esiintymisen vihenemisen ja jopa hévit-
tamisen myo6td jarjestod pidettiin pitkdan YK:n
tehokkaimpana alajarjestond (Chorev 2013).

WHO on globaaliterveydessd pikemminkin

asiantuntijakoordinaattori kuin itsendinen ja
vahva poliittinen toimija. WHO:n valta perus-
tuu pehmeisiin keinoihin, silld jérjest6 ei voi
toimia valtioiden rajojen sisélld ilman niiden
suostumusta tai rankaista jaisenmaita sopimus-
ten rikkomisesta. WHO:ta voidaan rajoitetun
toimivaltansa ja puutteellisten materiaalisten
resurssiensa puolesta perustellusti pitad heikko-
na, mutta asetelma ei ole hierarkkinen (Ziirn
2022). Legitimiteettikdsite on avain ldhestyttées-
sd niin WHO:n toiminnan kuin toimijuudenkin
oikeutusta ja hyvéksyttavyyttd myos siksi, ettd
WHO:lla ei ole pakottavaa, materiaalista valtaa
suhteessa kansallisvaltioihin.

Pandemioiden valvonta- ja reagointijarjestel-
man sddntelemisen keskeinen kansainvilisoikeu-
dellinen instrumentti on kaikkia WHO:n jasen-
maita sitova Maailman terveyssdannosto (IHR),
joka madrittelee, kuinka maiden tulisi toimia
kansainvilisesti huolestuttavien tautien puhkea-
misen yhteydessd. Pandemiassa WHO:n tyoka-
luina ovat tuki jisenmaille, kansainvilisen jér-
jestelmén reagointivalmiuden kehittiminen ja
tiedonjako. WHO:n tehtdvéini on toimia maail-
manlaajuisen pandemiakoordinaation keskipis-
teend ja tukea asiantuntemuksellaan jasenmaita
niiden omissa toimissa. Kaytdnnossa timé on
tarkoittanut, ettd WHO on ollut johtava maail-
manlaajuinen viranomainen koronapandemian
koordinaatiossa ja se on tarjonnut tietoa ja neu-
voja jasenmailleen.

Kansallisvaltiot ovat vastuussa kansalaistensa
terveyden ja hyvinvoinnin turvaamisesta. Ne
ovat vastuussa myds pandemia-aikaisesta tie-
donkulusta ja toimenpiteistd. On viitetty, ettd
maailmanlaajuisen ylikansallisen terveysaukto-
riteetin puute on ollut tirked rakenteellinen
syy pirstoutuneelle, kaoottiselle ja tehottomalle
koronapandemiavasteelle (Fraundorfer & Winn
2021). Reaktioita koronakriisiin on kuvattu
paitsi valtiokeskeisiksi”, myos “koordinoitu-
mattomiksi ja kaoottisiksi” (Huang 2021). Tama
ei ole yllattavad, silld jo koronaa edeltineiden
globaalien terveyskriisien my6td on kiynyt sel-
viaksi, ettd tosipaikan tullen yhteisty6é on usein
vaikeaa. Syitd on useita: epidemioita peitellddn
taloudellisten ja imagopoliittisten tekijoiden ta-
kia, syitd tartuntatautien levidmisestd pyritddn
vierittdmadn oman yhteisén ulkopuolelle ja tau-
dit usein sekoittuvat poliittisten jarjestelmien si-
saisiin kamppailuihin (Aaltola 2012). Ongelmat
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heijastuvat paitsi valtioiden vélisiin suhteisiin,
my0s valtioiden ja kansainvilisten jarjestojen
keskinaisiin suhteisiin (Garrett 1996, 74).

TUTKIMUKSEN TAVOITTEET JA METODI

Téaman artikkelin keskeisend tavoitteena on muo-
dostaa kokonaiskuva Maailman terveysjirjeston
legitimiteetin ulottuvuuksista ja jdrjeston legitimi-
teettitikriiseistd koronapandemian kontekstissa.
Olemassa olevan tutkimuksen syntetisoinnin
kautta vastataan siihen, millaisia ovat WHO:n
legitimiteettikriisit, mikd tai kuka niitd tuottaa ja
mitkd tekijit yhdistdvit eri legitimiteettikriiseji.
Oleellista on hahmottaa, millaisten elementtien
varaan WHO:n legitimiteetti rakentuu tai sen
ndhdddn rakentuvan, sekd identifioida, mitka
tekijdt ja toimijat jarjeston legitimiteettid haas-
tavat. Tatd kautta osallistutaan laajempaan teo-
reettiseen keskusteluun legitimiteetin roolista
globaalihallinnassa.

Tutkimusmenetelméné on kuvaileva kirjalli-
suuskatsaus, jonka tulokset raportoidaan narra-
tiivisesti. Katsaus on toteutettu eri vaiheissa sys-
temaattisen kirjallisuuskatsauksen menetelmia
hyodyntden. Kuvailevaa kirjallisuuskatsausta
on pidetty hyvdnd menetelmédnd kokonaisku-
van muodostamiseksi tutkittavasta ilmidstd
(Salminen 2011, 3). Artikkelin pohjana on alku-
vuodesta 2022 tehty kartoittava tutkimuskirjal-
lisuuskatsaus (scoping review), jossa kéytiin lapi
970 kansainvilisen hallinnan legitimaationarra-
tiiveihin liittyvaa tutkimusartikkelia (Mékinen-
Rostedt & Ketola, tulossa). Katsauksessa tehtiin
yhteensd seitsemén hakua, joissa asiasanaan le-
gitimacy yhdistettiin muihin kansainvilisen ko-
ronapandemiahallinnan kannalta relevantteihin
hakusanoihin mukaan lukien diplomacy, multi-
lateral, covid, pandemics. Hakutuloksia ei rajattu
tieteenalakohtaisesti, mutta abstraktien lapi-
kdynnin pohjalta valikoituneista 22 artikkelista
valtaosa lukeutuu yhteiskuntatieteellisiin aloi-
hin, erityisesti hallinnon-, politiikan- ja viestin-
tatutkimuksen piiriin. Analyysin ulkopuolelle
jatettiin selvasti tutkimuskohteen (kansainvali-
nen koronahallinta) kannalta epdolennaiset ar-
tikkelit, esimerkiksi psykologian alan julkaisut.
Tutkimuskysymykset muotoutuivat ensimmai-
sen kirjallisuuskatsauksen ja yleisemman legiti-
miteettiteoreettisen tutkimuskirjallisuuden pe-
rusteella. Toukokuussa 2023 laadittiin uusi kir-

Tutkimusidea:
kansainvalisen hallinnan
legitimiteettikysymykset

koronapandemiassa
1

Kartoittava katsaus (n=22/970)
2-4/2022

| |

Tutkimuskysymysten laatiminen
-

Yleisteosten lapikayntija uudet
hak%ermit

Uusi kirjallisuuskatsaus (n=25/836)
5/2023

Kokonaiskuva ilmiosta

Kaavio 1: tutkimusprosessin eteneminen

jallisuuskatsaus Web of Science -tietokannassa
asiasanoinaan WHO ja legitimacy. T4ssé vaihees-
sa tulokset rajattiin politiikan tutkimuksen pii-
riin ja artikkeleiden lukumaaraksi tuli talld otan-
nalla 836. Myos téssé vaiheessa kaikkien artikke-
leiden abstraktit luettiin ja niiden pohjalta tar-
kemmin analysoitavaksi valikoitui 25 artikkelia,
joilla oli selvé relevanssi WHO:n ja hallinnan
tutkimuksen kannalta. Kokonaisuutena tyon
pohjana on siis 1806 artikkelista seulottu,
covid-19-pandemiaan ajallisesti painottunut
47 artikkelin kokonaisuus, joka on eritelty lah-
deluettelossa tyovaiheiden mukaan. Valikoidut
artikkelit ovat englanninkielisid, vertaisarvioi-
tuja ja tieteellisessd journaalissa artikkelimuo-
dossa julkaistuja tutkimuksia. Artikkeleista yh-
teensd 12 on julkaistu ennen koronapandemiaa.
Tutkimusaineistoksi valikoituneet artikkelit
jéarjestettiin taulukkomuotoon, johon on koot-
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tuna julkaisutiedot seka artikkeleiden abstraktit,
joista ilmenee tutkimusten kohteet, tavoitteet,
metodit ja tulokset.

Tulosten rajoitteena on Web of Science -tieto-
kannan kéytto, jonka on todettu suosivan luon-
nontieteitd ja englanninkielisid tutkimusjulkai-
suja (Pranckuté 2021). Luonnontiedevéaristy-
mien riskid on pyritty vihentdmaédn laajoilla
hauilla ja tulosten manuaalisella ldpikdynnilla.
Kéytetyn kielen osalta tutkimukseen jda vagjaa-
mittd aukkoja.

Keskeisind kisitteind ovat auktoriteetti ja legi-
timiteetti, joita tarkastellaan seuraavassa, teo-
riaan keskittyvissé jaksossa. Taman jélkeen ar-
tikkeli etenee kirjallisuuskatsauksen tutkimus-
tuloksiin, missd ensin luodaan kokonaiskuva
WHO:n legitimiteetin erilaisista ulottuvuuk-
sista. Tdman jalkeen edetdan WHO:n legitimi-
teettikriisien ja niiden vaikutusten arviointiin.
Lopuksi arvioin tuloksia ja kiytettyjen menetel-
mien soveltuvuutta.

AUKTORITEETTI JA LEGITIMITEETTI
KANSAINVALISEN HALLINNAN
TUTKIMUKSESSA

Menestydkseen, toimiakseen ja tullakseen
merkityksellisiksi kansainviliset jarjestot tar-
vitsevat sekd auktoriteettia ettd legitimiteettia.
Auktoriteetti kansainvilisten jarjestdjen osalta
voidaan madritelld sen laajaksi tunnustamiseksi,
ettd organisaatiolla on oikeus tehdd paatoksia
ja tulkintaa tietylld politiikan- ja/tai hallinnon-
alalla. Auktoriteetti voi olla joko tiedollista tai
poliittista, tai naiden yhdistelmd. Liséksi auk-
toriteetti riippuu vastaanottajan ja toimijoiden
suhteesta. Ziirn (2021) on tuonut esiin myos aja-
tuksen refleksiivisestd, notkeasta auktoriteetista,
jonka taustalla on ajatus siitd, ettd auktoriteet-
tia on toisinaan vaikea paikantaa ja arvonanto
ei ole koskaan pysyvid, vaan se pitdd jatkuvasti
ansaita.

Legitiimiys puolestaan viittaa vallankdyton
kohteena olevan yleison kisitykseen siitd, ettd
toimivaltaa kéytetddn asianmukaisesti (Tallberg
& Ziirn 2019). Niitd yleisoja on useita: tyypilli-
sesti kansainviliselld jérjestolld niitd ovat jasen-
maat, kansalliset padtoksentekijat (eliitti) ja kan-
salaiset, mutta yleisoiksi on laskettu kirjallisuu-
dessa my0s jérjeston oma sihteeristd, asiantun-
tijayhteisot ja yhteistydkumppanit kuten kansa-

laisjérjestot ja yritykset (de Boer 2022; Bexell ym.
2022; Bernstein 2011). Legitimiteettid tarvitaan
eri hallinnan ja hallinnon tasoilla, jotta normien
ja sddntojen laatimiseen osallistutaan ja halu-
taan osallistua ja jotta niitd ohjeita, sdantoja ja
mairdyksid noudatetaan. Kokemus siitd, ettd
hallinta on oikeudenmukaista ja reilua, tukee
siis hallintojérjestelmien demokraattisuutta ja
mahdollistaa erilaisten sédant6jen ja suositusten
noudattamisen vapaaehtoisesti ilman pakkokei-
noja. (Buchanan & Keohane 2006, 407; Morse &
Keohane 2014; Tallberg & Ziirn 2019, 586; Ziirn
ym. 2012, 82-88.)

Toistaiseksi ei kuitenkaan ole olemassa uni-
versaalisti hyvaksyttyd kriteerist6d sille, mistd
globaalihallinnan instituutioiden legitimiteetti
koostuu (Koppell 2008, 192). Politiikan tutki-
muksessa tarkastellaan tyypillisesti kahta ulot-
tuvuutta: yhtdaltd osallistumisen kattavuutta ja
edustuksellisuutta ja toisaalta jarjestelmén suo-
riutumista sille annetuista tehtavista (Scharpf
1999). Nididen kahden ulottuvuuden valilla ei ole
kansainvalisissd instituutioissa valttimatta kau-
saalista yhteyttd: edustuksellisuus ei valttimatta
paranna tehokkuutta (IEP & IPI 2022), minka
vuoksi on esimerkiksi mahdollista, ettd jarjesto
on tehottomanakin legitiimi laajan jasenpohjan
vuoksi. YK:n tutkimuksessa on usein lahtokoh-
tana, kiistetdanko jarjeston legitimiteetti vai hy-
vaksytdanko se (Kronlund 2022).

Téssd artikkelissa WHO:n legitimiteettiin
vaikuttaneita kriiseja lahestytddn kiistdminen-
hyviaksyminen -janaa nyansoidummin neljin
ulottuvuuden kehikossa, joka rakentuu Vivienne
Schmidtin (2013, 2020, 2021) esittamalle legiti-
miteetin kolmijaolle (input, throughput, output).
Tédman mukaan kansainvilisten instituutioiden
legitimiteettid voidaan arvioida ensinndkin
sen mukaan, kuka tai ketkd osallistuvat pdd-
toksentekoon: mitd laajemmin ja kattavammin
eri ihmisryhmit tai intressiryhmét ovat edus-
tettuina, sitd legitiimimpéa hallinto on (input
legitimacy). Toiseksi voidaan tarkastella sit,
kuinka ldpindkyvdisti ja avoimesti instituutiot
toimiva (throughput legitimacy). Julkisissa ins-
tituutioissa tdhdn liittyy esimerkiksi se, kuinka
helposti ja avoimesti on saatavilla tietoa insti-
tuution rahankaytosta. Kolmanneksi voidaan
tarkastella sitd, kuinka instituutiot suoriutuvat
niille annetuista tehtdivistd ja kykenevit ratkai-
semaan ongelmia, joita instituution vastuulla on
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(output legitimacy). Schmidtin kolmijakoa tay-
denndn huomiolla siitd, ettd legitimiteettid voi-
daan myos tarkastella syvillisemmin sen kautta,
onko instituution tai organisaation perustehtivi
(yhi) hyviksyttdvd. Téstd voidaan puhua systee-
misend legitimiteettind (systemic legitimacy) tai
rakenteellisena legitimiteettind, mika laajentaa
keskustelua instituutioista kansainvilisen jér-
jestelmin tasolle (Gok & Karadeniz 2022; Zaum
2013, 10). Systeemisen tason kautta voimme
tarkastella, ulottuvatko tarkasteltavat legitimi-
teettikysymykset sen maailmanjérjestyksen hy-
vaksyttavyyteen, jota tarkasteltavan instituution
tai organisaation katsotaan edustavan.

Globaalihallinnan instituutioiden toiminnan
oikeutukseen vaikuttaa olennaisesti, kuinka ne
kykenevit saavuttamaan, yllapitamaén ja vah-
vistamaan legitimiteettiddn. T4td kutsutaan legiti-
maatioprosessiksi. Se viittaa normatiivisiin pro-
sesseihin, joita luonnehtii toimijoiden tavoite oi-
keuttaa identiteettinsd, intressinsd, toimintansa
ja instituutioiden perusta (Reus-Smit 2007, 159).
Legitimaatio on pohjimmiltaan diskursiivinen
ilmio, jota voidaan tutkia tarkastelemalla sit4,
milld tavoin toimijat pyrkivat osoittamaan, ettd
toiminta on yleisesti hyvaksyttyjen sosiaalisten
normien ja standardien mukaista (emt. 163).
Diskursiivinen oikeutuksen purkaminen (delegi-
timation) sen sijaan pyrkii luomaan tai vahvista-
maan kielteistd vaikutelmaa toimijan tavoitteista,
toimintatavoista tai tehtdvistd suoritumisesta
(Tallberg & Ziirn 2019, 288-9; Yang 2021, 1817).
Oikeutuksen murentaminen voi kohdistua jo-
ko instituution tiettyihin politiikkoihin tai toi-
mintoihin tai silld voidaan laajemmin kieltda
instituution auktoriteetti, toimintaperiaatteet
ja hallintorakenne (Yang 2021, 1817). Usein le-
gitimaatiota ja sen purkamista tutkitaan puhe-
aktien kautta, mutta se ne voivat ilmetd myos
konkreettisina tekoina, esimerkiksi taloudelli-
sesta tuesta pidattaytymisend, kuten artikkelissa
myohemmin osoitetaan.

WHO LEGITIMITEETTI JA SEN TUTKIMUS

Kahdessa eri vaiheessa toteutetun kirjallisuus-
katsauksen ensimmdinen tulos on, etti WHO:n
legitimiteetti ja jérjeston legitimiteettikriisit
eivit ole olleet laajan akateemisen kiinnos-
tuksen kohteina ennen covid-19-pandemiaa.
Koronapandemian my6td akateeminen kiin-

nostus WHO:ta ja sen legitimiteettid kohtaan
on oleellisesti kasvanut. Samalla empiirinen le-
gitimiteettitutkimus kansainvalisistd jarjestoista
vaikuttaa olevan nosteessa.

Tiukasti WHO:n legitimiteettiin ja kriiseihin
liittyvia artikkeleita identifioitiin 11. Naistd valta-
osa, yhdeksén artikkelia, on kirjoitettu korona-
pandemian aikana. Kaikki varsinaista kansalais-
ten tai eliittitoimijoiden nidkemyksid arvioivaa
empiiristd dataa sisaltavit tutkimukset on toteu-
tettu tai julkaistu koronaviruspandemian aikana
(Sheen ym. 2022, Schilpphak 2022; Bayram 2021;
Panke ym. 2022; Bexell 2020; Yang 2021). Kah-
della néistd on vain ajallinen, ei sisill6llinen, yh-
teys koronapandemiaan. WHO:n legitimiteettid
tai koronan vaikutuksia sithen on siis toistaiseksi
tarkasteltu varsin rajallisesti, mutta artikkelikor-
pusta yhdistimélld pystytddn muodostamaan
kokonaiskuva jarjeston toiminnan ja toimijuu-
den hyviksyttavyydestd pandemian aikana.

Kolme neljastd empiiristd dataa sisaltavasta
artikkelista pohjautuu survey-tutkimukseen.
Bayramin (2021) sindnsé erikoisin tilastollisin
menetelmin analysoitu survey-tutkimus on edus-
tava otos amerikkalaisista (n= 1378). Tutki-
muksen johtopdidtoksend on, ettd luottamus
WHO:hon mukailee vahvasti ideologisia jako-
linjoja. Luottamusta WHO:hon ennustavia te-
kijoitd ovat demokraattien ddnestdminen, libe-
raalit arvot ja kansainviélisen yhteistyon arvos-
taminen ulkopolitiikassa. Schlipphak ym. sur-
veytutkimus (n=4400) on toteutettu kolmessa
maassa (Itavalta, Saksa, Turkki). Tutkimuksessa
testattiin koronapandemian vaikutusta kansa-
laisten ndkemyksiin WHO:sta ja keskeinen joh-
topaitds seuraava: kun eliitti syyttdd WHO:ta,
se vaikuttaa negatiivisesti kansalaisten mieli-
kuviin jérjestostd ja siten heikentdd jarjestoon
liittyviéd legitimiteettiuskomuksia. Panke ym:n
(2022) kansainvélisten organisaatioiden (n=49)
kvantitatiivisessa, (eliitti)kyselyihin ja regressio-
nanalyysiin perustuvassa tutkimuksessa tarkas-
telun kohteena oli jdrjestojen suoriutuminen
(performance) kahdella eri tuotoslegitimiteetin
osa-alueella: tehokkuuden ja politiikan loppu-
tulosten. WHO:n legitimiteetti arvioitiin hyville
keskitasolle (tehokkuus 3.44/5 ja lopputulokset
3.95/5). Tutkimuksessa jdrjestokohtaisia tekijoi-
td talle ei eritelld, silld vertailua tehtiin erilaisten
jarjestotyyppien, ei yksittdisten jérjestojen vilil-
14. Sheen ym. sen sijaan tarkasteli kiinalaisrokot-
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teiden hyvaksyttavyytta taiwanilaisten nakokul-
masta ennen ja jilkeen WHO:n antamaa tukea
rokotteen kiytolle — kyseessd ei siten ole tarkasti
ottaen WHO:n vaan rokotteiden hyviksyttavyys.

Yang (2021) sen sijaan analysoi laadullisen
sisdllonanalyysin keinoin yli 400 tekstid, joissa
arvioitiin kuuden eri toimijan (ml. Kiina, Yhdys-
vallat ja WHO itse) viitteita WHO:n legitimi-
teetistd. Johtopaitoksend on, ettd tuki WHO:lle
pysyi vahvana koko pandemian ajan eikd sen kes-
keistd roolia globaaliterveyden hallinnassa ky-
seenalaistettu. Syynd tdhdn pidetddn sitd, ettd
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 hyvaksyttiavyytensa tukipilarina.

Ennen pandemiaa toteutetun Bexell ym:n
(2020) haastattelututkimuksessa tarkasteltiin
WHO:n liséksi kahden muun jérjeston tapoja,
joilla se pyrkii vakuuttamaan keskeiset yleison-
sd omasta merkityksestdan. Tutkimuksen kont-
ribuutiona on huomion kiinnittaminen WHO:n
toiminnan eri yleisoihin, joista tairkeimmiksi ni-
metddn keskeiset rahoittajat, jisenmaiden eliitit,
kuten terveysministeriot, ja erilaiset vilittdjata-
hot, kuten tutkijakunta. Kasitteellisesti tutkimus
pyrkii médrittelemadn legitimiteetin ja operatio-
nalisoimaan itselegitimaation: legitimiteetti
madritelldan toimijan tai toimijajoukon sarjaksi
uskomuksia, kun taas itselegitimaatio ndhdain
prosessiksi, jolla pyritddn vakuuttamaan toimija
tai toimijajoukko siitd, ettd instituutio on legi-
tiimi (emt., 485; Bernstein 2011). On kuitenkin
huomattava, ettd itselegitimaatio (auto/self-legi-
timation) on kiistelty termi, jota on pidetty myGs
oksymoronina, koska legitimiteetilld on aina
itsestd erillinen yleis6. Suomeksi itselegitimaa-
tion sijaan voitaisiinkin puhua tavoitteista tai
prosesseista, joissa toimija pyrkii vahvistamaan
uskottavuuttaan ja hyviksyttavyyttaan.

WHO:n auktoriteetti nayttdd nojaavan vah-
vasti tutkitun tiedon hyddyntimiseen seki
tdmédn kautta ansaittuun asiantuntemukseen
(Bexell ym. 2002; Demortain 2015, 9-10),
minki vuoksi asiantuntijayleisé ja tarkemmin
otettuna tiedeyhteisd on ollut sille erityisen
tarked (Bexell ym. 2022). WHO:n teknokraat-
tista ulkokuvaa yllapitavit jérjeston johtajat,
jotka ovat sddnnonmukaisesti ladkéritaustai-
sia. Asiantuntijavetoisuus ja teknokraattisuus

voivat olla myds syitd kriisien hallintatoimien
politisoitumiseen eli vaihtoehtoisten toimintata-
pojen julkiseen vaatimiseen, kuten velkakriisien
yhteydessd on havaittu (Kramarz & Momani
2013), mutta téstd ei ole WHO-kirjallisuudessa
viitteita.

Artikkeleissa kaikki legitimiteetin osa-alueet
ovat esilld, mutta suhteellisesti eniten empiiri-
sesti korona-aikana on tutkittu WHO:n tehok-
kuutta ja tuloksellisuutta (output legitimacy).
Jarjeston tehokkuuteen legitimiteettitekijana
huomiota kiinnitetddn erityisesti neljéssd artik-
kelissa (Sdihar & Woods; Sheen; Panke ym.;
Yang). WHO vaikuttaisi myos itse panostavan
toiminnassaan ja viestinnéssddn tehokkuuteen,
ja tdma viesti kohdentuu eliitteihin. Niin
ikddn neljassd artikkelissa (Sdihar & Woods
2013; Demortain 2015; van Schaik ym 2020;
M’ikanatha & Welliver 2021) tekijét kiinnittavit
huomiota jéirjeston demokratiavajeeseen, jon-
ka piirteind ovat epétasapainoinen rahoitusra-
kenne, riippuvuus harvoista vaikutusvaltaisista
lahjoittajatahoista. Tdmédn katsotaan kyseen-
alaistavan tasa-arvoiset vaikutusmahdollisuudet
maailmanjarjeston toimintaan (input) ja vaikut-
tavan jdrjeston legitimiteettiin heikentavisti.
Yhteistd niille artikkeleille kuitenkin on, ettd ne
ovat vailla vahvaa empiiristd pohjaa. WHO:n
toiminnan proseduraalista ja ldpindkyvyyteen
liittyvéd legitimiteetin osa-aluetta (throughput)
arvioivat erityisesti Sheen ym. ja van Schaik
ym. Rakenteellista legitimiteettid (systemic)
tarkastellaan eri tavoin useammassa artikkelis-
sa sekd ennen koronaa, ettd sen jilkeen (Sdihar
& Woods, Demortain; He & Chen; van Schaik
ym.; Yang). Yleisend tendenssiné artikkeleissa
on eron tekeminen monenkeskisté jarjestelmaa
tukeviin ldnsimaiden liberaaleihin (esim. EU)
ja muihin toimijoihin (maa, hallinnot, popu-
listisen liikkeet), jotka pyrkivdt haastamaan
kansainvilisen jdrjestelmdn valta-asetelmat.
Empiiristd aineistoa “haastajamaista” tai artiku-
loiduista legitimiteettikdsityksistd lansimaiden
ulkopuolelta on kuitenkin niukasti.

Luottamuksesta WHO:hon ja legitimiteetin
rakentumisesta kansallisen ja kansainvilisen
tason vuorovaikutuksena — oleellinen rakenteel-
lisen legitimiteetin ulottuvuus - 16ytyy empiriaa
kolmesta artikkelista (Schlipphak ym.; Bayram;
Bexell ym). Niissd tutkimuksissa on viitteitd siitd,
ettd luottamus kansallisiin instituutioihin lisda
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Taulukko 1: WHO:n legitimiteetin ja auktoriteetin ulottuvuuksiin liittyva kirjallisuus koostettuna
I R D R Y R

w WHO:n legitimitestin ja auktoriteetin ulottuvuud et kirjallisuudes=a
osallistuminen tehokkuus [output) IZpingkyvyys maailmanjafestys tiedollinen poliittinen
[input) [procedural) [systemic) suktoritestti auktoriteetti
Kirjallisuus Sdihar jaWoods Sdihar jaWoods vanSchaikym  Sdihar jaWoods2013, Bexell ym. 200Z; Bayram ja
2013, Demortain 2013; Pankeym. 2020, Yang Demortain 2015; van Sheenym. 2022 Shields 2021;
2015; van Schaikym 2022;Shesnym. 2021, Sheen ESchaik ym. 2020; Yang Yang 2021
2020; M'ikanathaja 2022;Schlipphalym.  ym. 2022 2021
Welliver 2021 2022
n=6 Sheen ym. 2022, Schilpphak 2022; Bayram ja Shields 2021; Panke ym. 2022; Bexell 2020; Yang 2021
n=4 Sheenym. 2022, Schilpphak2022; Bayram jaShields 2021; Yang 2021
Le] 2 2 1 1 2

myos edellytyksid kansainvilisten jérjestojen le-
gitiimiydelle. Tdhdn suuntaan argumentoi myds
Dellmuth ym. kirjallisuuskatsausta tdydentavas-
sd, vuonna 2022 julkaistussa yleisteoksessa, jota
hakukone ei onnistunut identifioimaan. Teos
siséltdd empiirisen ja vertailevan analyysin niin
kansalaisten kuin eliitin legitimiteettikésityksis-
td suhteessa globaalihallinnan instituutioihin
WHO mukaan lukien, joskin aineistot on kerét-
ty ennen pandemiaa. Tutkimuksen johtopéitos
on, ettd valtioiden hallintoeliittien ja kansa-
laisten vélilla on merkittavé kuilu sen suhteen,
kuinka legitiiminé he pitdvit globaalihallintaa:
eliitti pitda jokaista tutkittua YK-jdrjestelmadn
kuuluvaa kansainvilistd jarjestod legitiimimpa-
né kuin kansalaiset. Yksittdisen jdrjeston tasolla
erot ovat kuitenkin merkittavid, ja keskeisin kv.
jdrjestojen legitimiteettid selittdvdi tekijd on se,
missd mddrin luotetaan kansallisiin instituutioi-
hin. Kiinnostavimpiin tutkimuksen havaintoi-
hin kuuluu se, etti legitiimiysuskomusten mallit
ja lahteet vaihtelevat tarkasteltavien jérjestojen
ja maiden vililla. Inhimilliseen turvallisuuteen
keskittyvat jarjestot, mukaan lukien WHO, koe-
taan yleisesti taloudelliseen hallintaan keskitty-
vid jarjestojd legitiimimmiksi, kun taas pahnan
pohjimmaisena on Maailman valuuttarahasto

Bayram jaShields 2021: 1378 vastaajan survey-aineisto Yhdysvalloista
Schilpphak ym. 202 2: 4400 vast=3jan survey-aineizto [tSvallasts, Sskeasts jaTurkiss=
Sheenym. 2022: 850vastasjan survey-sineisto Taiwanista

Yang 2021:456 tekstin aineistoKiinasta ja Yhdysvalloista

(emt. 19, 163). WHO:hon luotettiin eniten kai-
kista tarkastelluista jarjestoistd sekd eliittien ettd
kansalaisten keskuudessa.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd tutkimuk-
selliset rajoitteet huomioiden WHO on arvioitu
varsin legitiimiksi toimijaksi, vaikka jérjeston
tunnettuus onkin ollut suhteellisen matalalla ta-
solla ennen pandemiaa. My6nteistd mielikuvaa
selittad paitsi terveys politiikkasektorina, myds
valumisefekti, misséd eliittien usko WHO:hon
kanavoituu kansalaisten legitimiteettiuskomuk-
siksi. Téssd prosessissa kuitenkin tarvitaan kan-
salaisten lahtokohtaista luottamusta omiin kan-
sallisiin instituutioihinsa.

WHO:N LEGITIMITEETTIKRIISIT JA NIIDEN
VAIKUTUKSET JARJESTON TOIMINTAAN

Kaikissa koronpandemiaan liittyvissd artikke-
leissa pandemia nimetddn kriisiksi. Siitd, ettd
kulkutauti aiheutti kriisin, ei siis ole tutkimuk-
sessa erimielisyyttd, vaikkakin sitd kuvaillaan
vaihtelevasti (globaaliksi) kriisiksi, (globaalik-
si) kansanterveyskriisiksi, terveyskriisiksi ja
COVID-kriisiksi.
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Kriisi ja legitimiteettikriisit ovat eri asioita.
Vain yhdessé korona-ajan artikkelissa (Yang ym.
2021, 1817) tarjotaan kansainvilisen jdrjeston
legitimiteettikriisille madritelmad, joka ei kuiten-
kaan ole originelli. Yang viittaa Reus-Smitin
vuonna 2007 julkaistuun artikkeliin, jossa legi-
timiteettikriisi maaritellddn kaannekohdaksi,
jossa jarjeston legitimiteetti voi taantua, sen val-
ta vahentyd ja/tai jérjestd on pakotettu muuttu-
maan. Médritelma ei kuitenkaan sisilld mahdol-
lisuutta (positiivisesta) kdantymyksestd, vaikka
eri tieteenalojen tutkimuksessa kriisi on yleises-
ti ndhty tienhaarana, jossa kehitys voi johtaa
joko tuhoon tai kdantymykseen. Jalkimmainen
vaihtoehto mahdollistaa tarkasteltavan organi-
saation vahvistumisen. Legitimiteetin osalta po-
sitiivinen kddnne tarkoittaisi, ettd kriisissd onnis-
tuttaisiin uudelleenlegitimoimaan jarjeston toi-
minta ja/tai vahvistamaan jarjeston auktoriteet-
tia.

Koronapandemia aiheutti WHO:n historian
vaikeimman ja merkittdvimmaén legitimiteetti-
kriisin (Yang 2021, 1815), mutta kuten todet-
tu, legitimiteettikriisid ei aineistossa méaritelld
kuin kerran eikd sitd empiirisesti todenneta.
Liséksi aikaisempien WHO:n kriisien kisittele-
miseksi ndinkédn laaja aineisto ei anna tarpeeksi

vahvaa pohjaa. Siksi kriisien kuvailussa on hyo-
dynnetty my6s muuta kuin kirjallisuuskatsauk-
sen aineistoa.

Pisimmaille WHO:n legitimiteettikriisin
empiirisessd havainnoinnissa lienee pédssyt
Sommerer ym. (2022). Tutkimus pitdd kansain-
vilisen jdrjeston legitimiteettikriisille oireellise-
na sité, ettd jarjeston niakyvyys mediassa kasvaa
ja tyypillisté on tilastollisen kdyran huipukkuus
(emt, 60). WHO:lla timéd mediandkyvyys on
merkittivédsti kasvanut neljasti vuosina 1995,
2003-2004, 2009, 2015 ja 2020, ja legitimiteetti-
kriiseiksi ndistd lasketaan huipun jyrkkyyden
perusteella kolme tautiepidemioihin kytkeyty-
vad ajankohtaa (emt, 71-72). Nama 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-
mielisyytta tekstien vililld on 1dhinn4 siitd, muo-
dostiko sikainfluenssa WHO:n legitimiteetti-
kriisin. Sommerer ym. tutkimuksessa kéyra ei
nouse dramaattisesti kyseisen tautiepidemian
aikana, mutta syynd voi myos olla, ettd SARS-
epidemian jéljilta jarjeston nakyvyys oli suhteel-
lisen korkealla tasolla.

3. kriist
COVID-19
|
l
|
|
2. kriist |
SARS Ebola ."|
1. kst /I\ Sikainfluenssea |'|
- N /."\\ }'\“‘- - ’|
Eﬂ%ﬁﬂ%{_f__J -~ N -
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Kuvio 1: WHO:n kolme legitimiteettikriisia niihin liittyvine tartuntatautiepidemioineen (HIV/AIDS,
SARS, COVID-19) mediandkyvyysaikajanalla. Vaalealla merkittyna epidemiat, jotka eivat aiheuttaneet
legitimiteettikriisid (sikainfluenssa ja ebola). Mukaelma Sommerer ym. 2022, 61.
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Millaisia yhteisid nimittdjia WHO:n legitimi-
teettikriiseilld on ollut? Tutkimuskirjallisuuden
pohjalta on identifioitavissa ainakin kuudenlai-
sia tekijoitd, joilla on ollut merkitysta.

1. Yhteinen nimittdji legitimiteettikriiseille on
lagjaa kansainvilisti mediahuomiota saa-
vuttaneet tautiepidemiat, joiden kautta myos
WHO nousee otsikoihin. Nakyvyydessa voi olla
kyse niin kehuista kuin moitteista (Schlipphak
ym. 2022). Legitimiteetin nakokulmasta poliit-
tisella, eliittien tekemalld kehystykselld vaikut-
taisi olevan merkityst, silld negatiivinen puhe
WHO:n toiminnasta néyttaa lisadvéan skeptista
asennoitumista jarjestoon (emt. 894). Toisin
sanoen silld on vilid, miten eliitti WHO:sta
keskustelee.

2. Legitimiteettikriiseihin on liittynyt tautiepide-
mioiden hoidon henkiloityminen WHO:n
pddjohtajiin. Koronapandemian aikana etio-
pialaista péddjohtajaa Tedros Adhanom
Ghebreyesusta syytettiin ongelman peittelystd
ja viivéstelystd. Internetissd avattiin jopa ve-
toomus hinen erottamisekseen (Yang 2022).
Aikaisemmin syntipukeiksi ovat joutuneet
WHO:n padjohtajaksi vuonna 1988 valittu
japanilaissyntyinen Hiroshi Nakajimi HIV/
AIDS-hallinnasta (Godlee 1994) ja hongkon-
gilaissyntyinen péijohtaja Margaret Chan si-
kainfluenssan ja ebolan hoidosta.

3. Osana legitimiteettikriisejd WHO:ta syytetddn
proseduraalisen legitimiteetin ja avoimuuden
puutteesta. Niin tapahtui Kiinasta levidmédan
ldhteneiden SARSin ja covidin aikana (Yang
2021). My6s vuonna 1995 kulminoituneeseen
WHO:n ensimmadiseen legitimiteettikriisiin
liittyy oleellisesti epdilyt vakavista varoja
vadrinkaytosta (Godlee, 1994; Chorev, 2013).
Tdlloin epiilyjen ja toteutumatta jadneiden
hallinnollisten uudistusten takia Yhdysvallat
pidittaytyi maksamasta jirjeston vuosimak-
sua tdysimairaisesti, Ruotsi jaddytti tukensa ja
jarjeston auditointia hoitanut Iso-Britannian
kansallinen tarkastusvirasto vetéytyi tehtavs-
tadn varoittaen muita jarjeston huonosta varo-
jenhallinnasta (Chorev 2013, 641). Vaikuttaa
kuitenkin siltd, ettd lapinakyvyysongelma ei
yksinddn vaikuta aiheuttava legitimiteettikrii-
sid vaan huonon hallinnon puutteeseen liit-
tyvat argumentit vahvistavat jo muista syista
kytevaa legitimiteettikriisia.

. Legitimiteettikriiseihin liittyy WHO:n syytti-

minen puolueellisuudesta jotain toimijaa, toi-
mijaryhmdd tai maaryhmdd kohtaan. Hidas
reagointi SARS:iin ja koronaan nayttéytyi
siltd, ettd WHO peittelisi ongelmaa ja suosisi
Kiinaa (Yang 2021). Ladketeollisuuden etujen
ajamisesta jdrjestod on moitittu sekd ennen
koronapandemiaa (Demortain 2015) ettd sen
aikana (Bexell ym. 2022). WHO:ta on myos
arvosteltu lansimaiden suosimisesta: kehitty-
vissd maissa, kuten Eteld-Afrikassa, jirjeston
on katsottu ajavan rikkaan Pohjoisen ja lansi-
maisten ldakeyhtididen etuja (Jokela ym. 2023,
88-90).

. Tarkasteluajan hegemoni, Yhdysvaltojen, kiel-

teinen suhtautuminen WHO:hon vaikuttaa
vahvasti WHO:hon ja sen toimintaan (Som-
merer ym.; Moser & Bump 2022). T4ssd suh-
teessa WHO muistuttaa monia muita hallitus-
tenvilisid jarjestojd, jotka ovat herkkié keskeis-
ten valtiotoimijoiden vaikuttamiselle (Sheen
ym. 2022). Koronapandemiassa Yhdysvaltain
presidentti Trump hyokkdsi aggressiivisesti
WHO:ta kohtaan syyttden sitd kyvyttomyy-
desti hallita kriisig, salailusta ja salaliitoista
(Lien & Kortsch 2020). Kritiikki kyseenalais-
ti jarjeston auktoriteetin, aseman seka kyvyn
antaa suosituksia ja tehdd koronahallinnan
kannalta oikeita padtoksid. Paitsi presidentti-
instituutiona, Trumpiin liittyi henkilona val-
tava kiinnostus ja globaali mediandkyvyys,
minkd myoti tieto Yhdysvaltain WHO-ve-
taytymisestd kiiri laajalle heindkuussa 2020.
Samalla WHO:sta tuli syntipukki omissa ko-
ronatoimissaan epdonnistuneelle Trumpin
hallinnolle (Davies & Wenham 2020; van
Schaik ym. 2020, 1149-1150; Dellmuth ym.
2022). Vetdytyminen ei sikili ole ainutlaatuis-
ta, ettd Yhdysvallat on aikaisemmin kéyttanyt
vastaavanlaista rankaisu- ja kiristaimispolitiik-
kaa niin suhteessa WHO:hon kuin muihinkin
jarjestoihin. Trumpin kaudella Yhdysvallat
irtautui myos UNESCO:sta vastalauseena
jarjeston Israel-politiikkaan.

. Legitimiteettikriisien syntymiseen vaikuttavat

suurvaltojen viliset suhteet. WHO:n toimi-
juuteen vaikuttaa kansainvilisen jarjestelmén
vahvimpien toimijoiden politiikka ja yhteis-
tyokyky. Kiinan ja Yhdysvaltojen yhteisty6
ei toiminut koronakriisissd toisin kuin sika-
influenssan (2009), lintuinfluenssan (2013) ja
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ebolaepidemian (2014) aikana (Huang 2021).
Toki mikdédn néista ei ole mittakaavaltaan ver-
rattavissa koronapandemiaan. Maiden viran-
omaisten julkisessa koronasanasodassa WHO
néyttiytyi kansainvélisen politiikan taistelu-
kentténd sen sijaan, ettd jdrjeston potentiaali
tehokkaan globaalin yhteistyén foorumina
olisi pyritty hyédyntdmaan (van Schaik ym.
2020).

Millaisia vaikutuksia WHO:n legitimiteettikrii-
seilld on ollut jarjeston toimintaan ja hallinta-
kykyyn? Sommerer ym.:n tutkimuksessa ei
saatu tukea siihen, ettd legitimiteettikriisit var-
sinaisesti estdisivdt organisaatioiden kykya hal-
lita. Toisaalta ko. tutkimuksessa ei kuitenkaan
pystytty osoittamaan, ettd legitiimiys auttaisi
kansainvilisia organisaatioita hallinnassa. Tama
mukaan legitimiteetti tai sen puute ei siis pys-
tyisi selittimadn kriisien vaikutusta jarjeston
hallintakykyyn.

Kriisien vaikutusta WHO:hon voi tarkastella
my6s muodollisen (poliittisen) auktoriteetin
kasvun kautta. Yleisesti kansainviliset jarjestot
usein hyotyvit kriiseistd, jotka toimivat institu-
tionaalisten muutosten ajureina. Taltd osin krii-
sien vaikutus WHO:hon néyttiisi mukailevan
yleistd linjaa, silld sen toimivalta on laajentunut
ulkoisten shokkien, erityisesti tautiepidemioi-
den, my6td. Voitaneen todeta, ettd koronapan-
demian kaltaiset kriisit vahvistavat tarvetta glo-
baalille terveyshallinnalle.

Kun kriisien vaikutusta WHO:hon tarkaste-
lee resurssikehityksen kautta, kuva on mielen-
kiintoinen. WHO:n ensimmdiinen ja toinen
legitimiteettikriisi nakyvat rahoituksen kasvun
pysdhtymisend, mikd erityisesti 1990-lvulla tar-
koitti rahoituksen reaalista laskua. Sommererin
ym. (2022) tarkastelussa WHO on ainoa jérjesto,
jossa on havaittavissa yhteys legitimiteettikriisin
ja rahoituksen vililla. Yleisesti trendin siis on
ollut, etté jérjestojen rahoitus kasvaa kriiseistd
huolimatta (emt, 8) eivétki kriisit yleensd vai-
kuta kansainvilisten jdrjestojen saamaan, kas-
vavaan rahoitukseen, mutta WHO:ta kriisit
ovat kurittaneet koronapandemiaan saakka.
Koronapandemia rikkoi kaavan, jolla rahoitusta
kdytetadn jdrjeston rankaisukeinona. WHO:n
rahoitus vuodesta 2021 vuoteen 2022 lisdantyi
jopa 13 prosenttia. Tédhén vaikutti merkittavasti
se, ettd tilanteessa Yhdysvallat ja EU paatyivat

eri linjoille. Yhdysvaltojen vetdytyminen olisi
voinut halvaannuttaa koko jdrjeston, ellei Saksa
olisi tehnyt vuonna 2020 ennityssuurta, 500
miljoonaan tukilupausta (van Schaik ym. 2020,
1153). My6s muut EU-maat Suomi mukaan
lukien osallistuivat WHO:n rahoitustalkoisiin,
miké pelasti jarjeston. EU:n vahva tuki jarjestol-
le on tulkittavissa systeemisen tason interven-
tioksi. EU pyrki ongelmien keskelld legitimoi-
maan sekd WHO:n ettd sen edustaman monen-
keskisen kansainvilisen jirjestelmén.

WHO:n poikkeuksellisuutta alleviivaa myds
se, ettd vaatimaton rahoituskehitys ei korreloi
globaaliterveyden yleisen rahoitusvolyymin kas-
vun kanssa. Yksi selityksena télle on, ettd uusien
ja vanhojen (mm. WHO) terveystoimijoiden
vililld on resurssikilpailua, josta edelliset ovat
hy6tyneet jalkimmaisten kustannuksella (Sridar
& Woods 2013; Lee & Piper 2020).

Tiivistetysti voidaan taméan tarkastelun jal-
keen todeta, ettd koronapandemian aikana
ndhty WHO:n negatiivinen kehystdminen, hen-
kiloityminen, syytokset yhden toimijan tai toi-
mijaryhman suosimisesta ovat tulleet nakyviksi,
mutta ne eivit suinkaan ole WHO:n historiassa
ainutlaatuisia ilmioitd. Lisdksi nayttas, ettd ter-
veyskriisispesifi negatiivinen julkisuus ei nayta
pysyvasti heikentavan jarjeston legitimiteettia.

JOHTOPAATOKSET

WHO:n legitimiteettid tarkastellaan usein jon-
kun legitimiteetin osa-alueen tai globaalihallin-
nan yleisongelmien kautta. Lisdantyvisti jarjesto
on my0s osana laajoja eri kansainvilisten jar-
jestdjen vertailevaa tutkimusta. Kokonaiskuva
WHO:n legitimiteettiin ja legitimiteettikriisei-
hin liittyvistd tekijoistd on kuitenkin jaanyt
muodostamatta. Tamén artikkelin kontribuu-
tiona onkin WHO:n legitimiteettiulottuvuuk-
sien ja kriisidynamiikkojen tunnistaminen ko-
konaisuutena.

Empiirisen tutkimuksen kohteena on ollut
erityisesti jarjeston tehokkuus legitimiteettia
tuottavana tekijand. Kantaa on pyritty ottamaan
my6s maailmanjérjeston mahdolliseen demo-
kratiavajeeseen ja vaikutusvaltaisten toimijoi-
den liialliseen vaikutusvaltaan (input legitimacy),
mutta tistd on niukasti nayttéd. WHO:n legiti-
maatiostrategiana néyttdisi olevan vetoaminen
asiantuntijayleisoihin ja eliitteihin, joiden po-
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sitiivinen mielikuva jérjeston tehokkuudesta,
asiantuntijuudesta ja korvaamattomuudesta
ndyttdd kanavoituvan kansalaisten myonteisiksi
jarjestoon kohdistuviksi legitimiteettiuskomuk-
siksi. Output-ulottuvuuteen keskittyvi legitimaa-
tiostrategia on looginen huomioiden WHO:n
mandaatin ja roolin perinteisend hallitusten-
vilisend jarjestond. Asiantuntijuus, annetussa
tehtdvdssd pysyminen ja tietoisuus siitd, ettd
pandemioita ndhddidn myoés jatkossa, selittdne-
vt sitd, miksi erityisesti eliittien keskuudessa
WHO koetaan legitiimiksi toimijaksi (Lien
& Kortsch 2020). Lapindkyvyyteen liittyva
throughput legitimacy ulottuvuus ei vaikuta yk-
sinddn aiheuttavan legitimiteettikriisid, mutta
kdrjistdd jo muista syistd syntyneitd legitimiteet-
tiongelmia.

WHO:n tarkastelu eri legitimiteettiulottu-
vuuksien ndkokulmasta ja kirjallisuuskatsauksen
avulla auttaa hahmottamaan laaja-alaisesti kan-
sainvilisen jarjeston toiminnan ulottuvuuksia.
WHO:n tehtivi nayttad vaikealta: jarjeston tulee
kestdd ristiriitaisia poliittisia paineita, koordi-
noida kansainvilisid toimia ilman laajoja toimi-
valtuuksia, turvata rahoitus ja samalla (uudel-
leen)lunastaa oikeutus toimia globaalin edun ni-
missd. WHO:n edellytykset nousta jasenmaiden
poliittisen tahdon yldpuolelle ovat perinteisen
hallitustenvilisen organisaation tapaan heikot,
ja todennakoisesti jatkossakin ndemme sen jou-
tuvan kytketyksi osaksi poliittisia kamppailuja.
Nayttdd siltd, ettd niin kauan kuin kansalliset
eliitit ja hallinto luottavat jarjestoon, terveyskrii-
sit eivét néyttiisi johtavan jédrjeston toiminnan
estdviin legitimiteettikriiseihin. Kansalaisten
luottamuksen lunastamiseksi tarvitaan kuiten-
kin myo6s luottamusta omiin kansallisiin insti-
tuutioihin.

Eri yhteiskunnan tasoilla tehtéva pitkittéistut-
kimus globaalihallinnan ja sen instituutioiden
legitimiteetistd tai legitimiteettikriiseistd ei liene
resurssi- ja kontekstisidonnaisuussyistd realisti-
nen tutkimusstrategia, joten erilaisten tutkimus-
ten yhdistdiminen ja syntetisointi on jatkossakin
yksi tapa tuottaa tietoa WHO:n legitimiteetista
ja sen kriiseistd. Tamd tutkimus antaa mahdol-
lisuuden vertailla jatkossa systemaattisesti eri
tietokantojen tuloksia ja toteuttaa vastaava tut-
kimus my6hemmin pitkaaikaisempien trendien
havaitsemiseksi. Kirjallisuuskatsaus antaa edel-
lytykset vertailla WHO:n ja muiden jérjestojen

legitimiteettikriisejé ja tarkastella niitd ilmioita
myos teoreettisten ldhtokohtien osalta.

Aiemmassa tutkimuksessa ei kyetd nyansoi-
dusti erottelemaan terveyskriiseja WHO:n legi-
timiteettikriiseistd ja legitimiteettikriisit jaavét
usein madrittelemattd. Lisaksi legitimiteettikrii-
sejd ei pystytd erityisen tarkasti médrittelemadn
kestoltaan, vaikutuksiltaan ja taustamuuttujil-
taan. WHO:n legitimiteettikriisit kytkeytyvét
tartuntatautiepidemioihin erityisesti siksi, ettd
talloin WHO toimenpiteineen ja suosituksineen
nousee mediandkyvyyden myota kritiikin koh-
teeksi ja osaksi kansallisia poliittisia kamppailu-
ja, WHO siis politisoidaan.

Vaikka politisoituminen ja politiikan véli-
neeksi joutuminen on yksi keskeinen WHO:n
oletettua legitimiteettivajetta tuottava tekijd,
kriisit eivat kuitenkaan naytd estavin jérjeston
kykya hallita sindnséd kapean ja koordinaatioon
keskittyvdn mandaattinsa puitteissa. Kaikki tar-
tuntatautiepidemiat eivit ole johtaneet WHO:n
legitimiteettikriiseihin, ja osa kriiseistd on myds
vahvistanut jdrjestod. Koronakriisissd néhtiin,
ettd Yhdysvaltojen vetdytyminen jirjestosta
nostatti vastareaktion, jonka seurauksena jér-
jeston rahoitus kasvoi. Néin ollen WHO:n le-
gitimiteetti tai legitimiteettikriisit eivét vaikuta
selittavan, miksi globaali terveyshallinta toimii
laajemmin suhteellisen hyvin. Legitimiteetin
ohella jatkossa tulisikin tarkastella myos muita
institutionaalisia tekij6itd, mikali halutaan ym-
martad laajemmin globaalin terveyshallinnan
toimivuutta tai sen puutetta.

Vaikka kriiseistd toipumista ja legitimiteetin
(uudelleen)rakentamista tulisi tarkastella osana
yleistd maailmanpoliittista viitekehystd, jarjesto-
jen legitimiteettid tai sen puutetta ei voida tyh-
jentavisti selittdd systemic legitimacy -ulottuvuu-
den kautta ja kuitata silld, ettd liberaalia maail-
manjdrjestystd haastetaan eri tavoin (vrt. Ziirn
2022). Yksi tdssd tutkimuksessa tunnistettu glo-
baalin terveyshallinnan toimivuutta selittava te-
kija on terveyshallinta-arkkitehtuurin rakenne:
fragmentaatio néyttdd tarjoavan toimijoilleen
eradanlaisen hajautetun riskin strategian, joka
suojelee yksittdisid toimijoilta legitimiteettikrii-
sien pitkdaikaisilta vaikutuksilta. Taté kautta voi
olla jatkossakin viisasta vélttdd hierarkkisuutta
sekd toimivallan ja resurssien keskittdmistd yk-
sittéisille toimijoille, kuten WHO:lle. Rajoitettu
valta voi luoda legitimiteettid.
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Tutkimuksen ovat mahdollistaneet Ulkopoli-
tiikkan tutkimuksen sddtio ja strategisen tutki-
muksen neuvosto, joka toimii Suomen Aka-
temian yhteydessi (pddtosnumerot 345950 ja
345951).
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