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Perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys laiksi kaivosmineraaliverolain muuttamisesta (HE 127/2025 vp)

Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi kaivosmineraaliverolakia. Ehdotuksen mu-
kaan lakiehdotuksen liitteessa lueteltujen metallisten kaivosmineraalien veroa ko-
rotettaisiin tuntuvasti. Lisdksi kaivosmineraaliveron tuoton jakautumista ehdote-
taan muutettavaksi siten, etta valtio saisi 80 prosenttia ja kaivosten sijaintikunnat
20 prosenttia kaivosmineraaliveron tuotosta. Esityksen sdatamisjarjestysperuste-
luissa lakiehdotusta arvioidaan ainoastaan perustuslain 6 §:ssd sdddetyn yhden-

vertaisuusperiaatteen kannalta.

Valtion verolain séiditéiminen

Kaivosmineraaliverolaki on sdddetty ilman perustuslakivaliokunnan myoétavaiku-
tusta. Sen sisdltamaa verotusta koskevaa sdantelya on aiheellista arvioida silta
kannalta, ettd perustuslain 81 §:n 1 momentin mukaan valtion verosta sdadetdan
lailla, joka sisdltda sdannokset verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista
seka verovelvollisen oikeusturvasta. Saannos edellyttaa, ettd laista ilmenee yksi-
selitteisesti verovelvollisuuden piiri. Lain sddnnosten tulee myos olla silla tavoin
tarkkoja, etta lakia soveltavien viranomaisten harkinta veroa maarattaessa on si-

dottua harkintaa (HE 1/1998 vp, s. 134).

Esityksen mukaan lakiehdotuksen liitteessa mainittujen kaivosmineraalien veroa
korotettaisiin lakiehdotuksen 5 §:n 1 momentin mukaan nykyisesta 0,6 prosentista
2,5 prosenttiin rikastukseen toimitetun malmin sisaltaman metallin verotusar-
vosta. Muiden kuin liitteessa tarkoitettujen kaivosmineraalien veroa korotettaisiin
5 §:n 2 momentin mukaan 0,20 eurosta 0,60 euroon tonnilta malmia tai hyotyki-

vea.

Veron suuruuden maarittely ndissa lakiehdotuksen 5 §:n 1 ja 2 momentissa perus-
tuisi viime kadessa laissa saddettyyn prosenttilukuun lakiin perustuvasta verotus-
arvosta tai laissa sadadettyyn euromaaraan tonnilta. Tallaista maarittelya voidaan
lahtokohtaisesti pitaa perustuslain 81 §:n 1 momentin edellyttamalla tavalla yksi-

selitteisena.

Seka veron suuruuden ettd veron perusteena olevan verotusarvon maarittely pe-
rustuisi lisaksi lakiehdotukseen sisaltyviin tarkempiin sadannoksiin. Naita veron suu-
ruuden ja verotusarvon perusteiden maarittelyja koskevia saantelyja, joista osa si-
saltyy voimassa olevaan lakiin ja osa ehdotettuun uuteen sadantelyyn, on aiheellista
arvioida erikseen perustuslain 81 §:n 1 momentissa verolaille saddettyjen vaati-

musten kannalta.



Verotusarvon mddrittely

Esityksessa ei ehdoteta muutettavaksi lain 4 §:33, jonka mukaan verohallinto vah-
vistaa kullekin metallille verokauden verotusarvot edellisen kalenterivuoden hin-
tatietojen perusteella. Sddanndksen 1 momentin mukaan verotusarvo “"maérite-
taan kaivosmineraalin kansainvalisten paivittdisten markkinahintojen tai vastaa-
vien muiden julkisten hintatietojen perusteella. Jos kansainvalista paivittdista
markkinahintatietoa tai vastaavaa muuta julkista tietoa ei ole kdytettavissa, vero-
tusarvo madritetadn vastaavan tuotteen kansainvalisten pdivittdisten markkina-
hintatietojen tai vastaavien muiden julkisten hintatietojen perusteella. Verotus-
arvo maaritetaan edelld mainittujen hintatietojen aritmeettisena keskiarvona ka-
lenterivuoden pituiselta tarkastelujaksolta.” Valtioneuvoston asetuksella saade-
taan kunkin kaivosmineraalin verotusarvon perusteena sovellettavasta hintatie-
dosta ja sen maarittelysta.

Kaivosmineraaliverolain saatamiseen johtaneen hallituksen esityksen perustelu-
jen (HE 281/2022 vp, s. 16) mukaan: "Maailmanmarkkinahinta ei tasmallisesti ku-
vaa malmin arvoa ehdotetussa veron maaraytymisajankohdassa eli tuotannon al-
kuvaiheessa, sillda maailmanmarkkinahintaan sisaltyy jalostuksen myota tulleita
kustannuksia ja lisdarvoa. Maailmanmarkkinahinnan perusteella maaritetty arvo
siten yliarvioi rikastusta ja muuta jatkojalostusta edeltdvan kaivostuotannon ar-
voa. Tasta huolimatta ratkaisu olisi perusteltu verotuksen summaarisen luonteen
nakokulmasta. Keskiarvohinnan voidaan katsoa kuvastavan riittavalla tasolla sita
metallimalmien arvoa, josta verolla halutaan kerata yhteiskunnalle korvaus.”

Veron suuruuden perusteena olevan verotusarvon maarittelyyn sisaltyva kaivos-
tuotannon arvon yliarviointi ja verotuksen summaarinen luonne eivat ole taysin
ongelmattomia siltda kannalta, etta verolaista tulee ilmeta yksiselitteisesti veron
maaran perusteet. Toisaalta Verohallinto vahvistaa verotusarvot kutakin vuotta
varten kalenterivuoden alussa edellisen vuoden hintatietojen perusteella luon-
teeltaan teknisessa laskenta- ja vahvistusmenettely. Viranomaisella ei vahvistus-
menettelyssa ole itsendista harkintavaltaa, vaan vahvistamispaatoksen sisalto
maaraytyy suoraan laissa sadadettyjen perusteiden. Verotusarvon maarittelya kos-
kevaa sadntelya voidaan siten pitaa verovelvollisen kannalta riittavan yksiselittei-
sena ja ennakoitavana, joten se mukautuu verolain sdaatamista koskeviin vaatimuk-
siin perustuslain 81 §:n 1 momentissa.

Veron mddrén mddirittely

Voimassa olevaan lakiin ei sisally tarkempaa saantelya veron suuruuden maaritte-
lysta. Lain 5 §:3an ehdotetaan nyt kuitenkin lisattavaksi kolmas momentti, joka
maarittelisi veron maaran maarittelya. Sdanndsehdotuksen mukaan veron maara
sellaisille kaivosmineraaleille, joista veron suorittamisvelvollisuus syntyy 3 §:n 1
momentin perusteella, laskettaisiin lakiehdotuksen liitteessa maariteltyjen kaivos-
mineraalien osalta ensimmaisen kerran rikastukseen toimitetun kaivosmineraalin



metallipitoisuuden perusteella ja muiden kaivosmineraalien osalta nostetun maa-
ran perusteella. Sellaisille kaivosmineraaleille, joista veron suorittamisvelvollisuus
syntyy 3 a §:n perusteella, veron maara laskettaisiin lakiehdotuksen liitteessa maa-
riteltyjen kaivosmineraalien osalta uudelleen rikastettavaksi toimitetun rikastus-
hiekan sisdltdaman aiemmin verottamattoman aiemmin kaivosmineraalin metalli-
pitoisuuden perusteella ja muiden kaivosmineraalien osalta sen malmin tai hyoty-
kiven maaran perusteella, josta tuotetaan kaivosmineraalia.

Veron maara madraytyisi siten sddannésehdotuksen mukaan joko metallipitoisuu-
den taikka nostetun tai rikastettavaksi toimitetun maaran perusteella. Vaikka eh-
dotettu sdadntely on sdanndsehdotuksessa muotoiltu melko monimutkaisesti ja se
riippuisi myos veron suorittamisvelvollisuuden syntymisestd, veron maara on
sadanndsehdotuksen perusteella kuitenkin laskettavissa pelkastaan yksiselitteisten
suureiden — metallipitoisuuden ja mineraalimaaran — perusteella. Veron maaran
laskentamenettelya havainnollistetaan liséksi perusteluissa (s. 30).

Veron maaran maarittelyad koskevan laintasoisen saantelyn voidaan siten katsoa
mukautuvan verolain sadtdamista koskeviin vaatimuksiin perustuslain 81 §:n 1 mo-
mentissa. Verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteet eivat ehdotuksen mu-
kaan myoskdaan maaraytyisi pelkdstaan tai edes keskeisesti esityksen perusteluilla,
mika olisi ongelmallista perustuslain 81 §:n ja perustuslain 2 §:n 3 momentissa sda-
detyn julkisen vallan kdyton lakiperustaisuuden vaatimuksen kannalta (ks. esim.
PeVL 88/2022 vp, kappale 21).

Veron korottaminen

Ehdotettu veron korotus olisi melko huomattava. Sen vaikutus kaivosyritysten ve-
rojen jalkeiseen tuottoon arvioidaan yhteensa noin 57 miljoonaa euroksi. Kun ote-
taan huomioon myds kaivosten sahkoéverotuen poisto, yhteenlaskettu vaikutus
kaivosyritysten verojen jalkeiseen tuottoon olisi noin 65 miljoonaa euroa. Esityk-
sen perusteluissa esitetdaan myds arviointia veron korotuksen vaikutuksista kaivos-
toiminnan harjoittamiseen.

Perustelujen mukaan varsinaista kaivostoimintaa erittelevien julkisten tietojen
puute tosin vaikeuttaa kaivosmineraaliveron korotuksen muodostaman kustan-
nusrasituksen suhteuttamista kaivostoiminnan kustannuksiin. Veronkorotuksen
muodostama kustannuslisdays todennakdisesti vaihtelee kaivosyritysten valilla.
Kaivosmineraaliveron korottaminen voi kuitenkin perustelujen mukaan johtaa sii-
hen, etta kannattava kaivostoiminta muodostuu tappiolliseksi, kun veronkorotus
vahentaisi yritysten verotettavaa tuloa ja valtaosa kaivosmineraaliverorasituk-
sesta jaisi kaivostoimialan maksettavaksi. Kaivostoimintaa syntyisi talléin vahem-
man, jolloin yhteiskunnan saama hyo6ty kaivosmineraaleista jdisi vahdisemmaksi
samoin kuin niista kerattdva verotuotto (s. 16-17).

Ehdotettua veron korotusta voidaan perusteluissa esitetyt ndakékohdat ja arviot
huomioon ottaen pitda merkittavan korkeana. Sitd on taman vuoksi paikallaan ar-
vioida omaisuuden ja elinkeinovapauden perusoikeussuojan kannalta. Verotuksen



suhdetta omaisuudensuojaan on perustuslakivaliokunnan mukaan paikallaan arvi-
oida perustuslain 15 §:n 1 momentin omaisuudensuojan yleislausekkeen kannalta
ja samoin voidaan arvioida sen suhdetta elinkeinovapauteen. Verolain tulee tayt-
taa perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset (PeVL 31/2025 vp, kappale 20).

Naiden edellytysten kannalta voidaan todeta, ettd ehdotus tayttaa lailla saatami-
sen seka tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset. Samoin oikeusturva on
jarjestetty asianmukaisesti. Kaivosmineraaliverotukselle on niin ikdan esitetty pe-
rustuslain ndakokulmasta hyvaksyttavia perusteita, jotka liittyvat etenkin yhteis-
kunnan kokonaishyddyn ja fiskaalisten tavoitteiden toteuttamiseen.

Perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten kannalta keskeisena arviointiperus-
teena on lisdksi perusoikeuksien rajoituksilta edellytettdva oikeasuhtaisuuden
vaatimus. Rajoitus ei saa menna pitemmalle kuin on perusteltua ottaen huomioon
rajoituksen taustalla olevan yhteiskunnallisen intressin painavuus suhteessa rajoi-
tettavan oikeushyvaan. Perustuslakivaliokunnan arvion mukaan mitd ankaram-
maksi verotus muuttuu ja mitd lahemmaksi sen konfiskatorisuutta tullaan, sita pai-
navampia perusteita lain tueksi on esitettava (PeVL 9/2023 vp, kappale 5). Ehdo-
tetulle veron korottamiselle esitettyjen perusteiden kannalta voidaan todeta, ettd
lakiehdotuksen fiskaalisten tavoitteiden ja yhteiskunnan kokonaishyodyn kannalta
olisi ilmeisen ongelmallista sdataa verosta, jonka toteuttaminen voisi esityksen pe-
rusteluissa esitetyn arvion mukaan johtaa siihen, ettd kannattava kaivostoiminta
muodostuisi tappiolliseksi ja yhteiskunnan saama hyoty kaivosmineraaleista jaisi
vahdisemmaksi samoin kuin niista kerattava verotuotto.

Perustuslakivaliokunnan arvion mukaan lainsdadanto, jonka perusteella laillisella
elinkeinon- tai ammatinharjoittamisella ansaittuun tuloon kohdistuva veron
maara voisi yksittdistapauksessa muodostua suuremmaksi kuin siita tosiasiassa
saatu tulo, olisi omaisuuden perusoikeussuojasta johdetun konfiskatorisen vero-
tuksen kiellon (HE 309/1993 vp, s. 63) vastainen ja siten ongelmallinen omaisuu-
den suojan sekd myos elinkeinovapauden kannalta (PeVL 31/2025 vp, kappale 20).
Mikali kaivosveron korottaminen perusteluissa esitetyn arvion mukaan johtaisi sii-
hen, etta kannattava kaivostoiminta muodostuu tappiolliseksi, sdantely voi muo-
dostua ongelmalliseksi my6s konfiskatorisen verotuksen kiellon kannalta.

Arviossa on myos aiheellista ottaa huomioon perustuslakivaliokunnan vakiintunut
lainsaatajan lilkkkumavaraa koskeva kdytant6. Sen mukaan verolainsaadanndlle on
tyypillistd, etta sen piirissa lainsaatajalla on mahdollisuus tehda valintoja eri saan-
telyvaihtoehtojen valilla tavanomaistakin vapaammin, koska verolait muodostavat
monipuolisesti yhteiskunnan ohjaamiseen kaytettavan valineen (PeVL 52/2016 vp,
s. 3). Lisaksi lainsaatajan liikkumavara omaisuudensuojan ndakdkulmasta on 1ahto-
kohtaisesti suurempi tilanteessa, jossa omaisuudensuojaa rajoittava saantely koh-
distuu porssiyhtidihin tai muihin varallisuusmassaltaan huomattaviin oikeushenki-
[6ihin verrattuna tilanteeseen, jossa tallaisen sdaantelyn vaikutukset muodostuvat
hyvin valittomiksi oikeushenkilon taustalla olevien luonnollisten henkiléiden ase-
malle (ks. esim. PeVL 97/2022 vp, kappale 13).



Lainsaatajan harkintavallan kdytossa on tassa tapauksessa erityista merkitysta riit-
tavalla informaatiolla ja siihen perustuvalla arvioinnilla, joka kohdistuu yhteiskun-
nan kokonaishyddyn toteutumiseen, kaivosliiketoiminnan kannattavan harjoitta-
misen edellytyksiin ja valtion fiskaalisten intressien toteuttamiseen kohdistuvalla.
Etenkin ehdotuksen taloudellisia vaikutuksia koskevan informaation yleisluontoi-
suuden ja puutteellisuuden vuoksi on kuitenkin tyolasta saada riittavan tasmallista
kasitysta ehdotuksen liiketoiminnallisista ja fiskaalisista vaikutuksia.

Tama vaikeuttaa myos ehdotetun veronkorotuksen oikeasuhtaisuuden valtiosdan-
tooikeudellisen merkittavyyden arviointia. Tallainen arvio edellyttaisi riittavan eri-
teltya tietoa ehdotetun veronkorotuksen tallaisista vaikutuksista kaivostoiminnan
harjoittajiin ja myo6s relevanttia vertailevaa tietoa kansainvalisessa kilpailutilan-
teessa toimivaan kaivostoimintaan kohdistuvan verotuksen vaikutuksista. Viime
kdadessa mietintdvaliokunnan tulisi varmistua sdantelyn asianmukaisuudesta eten-
kin silta kannalta, ettd ehdotuksen mukainen veron maara tayttaa verolainsaadan-
nodlle asetettavan oikeasuhtaisuuden vaatimukset.

Yhdenvertaisuus

Perussdantelyn, jota nyt ei ehdoteta muutettavaksi, mukaan kaivosmineraaliveron
verotulot jakautuvat valtion ja kaivoksen sijaintikunnan kesken laissa sdadetyn
prosenttiluvun mukaisesti. Lakiehdotuksen mukaan valtion ja kuntien vélista ja-
kosuhdetta muutettaisiin niin, ettd valtion osuus kaivosmineraaliveron tuotosta
olisi 80 prosenttia ja kaivoksen sijaintikunnan osuus 20 prosenttia, kun voimassa
olevan lain mukaan kaivosten sijaintikuntien osuus veron tuotosta on 60 prosent-
tia. Ehdotettua sdadntelya on yhdenvertaisuusperiaatteen kannalta mahdollista ar-
vioida seka verotuoton jakautumista valtion ja kuntien valilld koskevan perussaan-
telyn kannalta etta kaivosmineraalituloja saavien kuntien aseman muutoksen suh-
teen.

Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kaytannén mukaan verotusta koskevaa
lainsaadantoa ei voida pitaa valtiosaantdoikeudellisesti sellaisena erityisena julki-
sen vallan kdaytén muotona, jonka alueella perusoikeudet ja perustuslain 6 §:n yh-
denvertaisuusperiaate eivat tule sovellettaviksi (esim. PeVL 31/2025 vp, kappale
21). Yhdenvertaisuusperiaatteesta ei kuitenkaan ole johdettu tiukkoja rajoja lain-
saatdjan harkinnalle pyrittdessa kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan
saantelyyn verolainsdadannon keinoin (ks. myos PeVL 53/2016 vp, s. 4, PeVL
52/2016 vp, s. 5).

Valiokunnan mukaan erilaiselle verokohtelulle tulee kuitenkin olla perusoikeusjar-
jestelman kannalta hyvaksyttavat perusteet eika erottelu saa olla mielivaltainen
(ks. esim. PeVL 64/2010 vp, s. 2). Yhdenvertaisuudesta poikkeamista perustelevan
yhteiskunnallisen intressin ja poikkeamisen merkittavyyden on oltava keskenaan
oikeasuhtaisia (PeVM 11/2009 vp, s. 2). Oikeushenkildihin kohdistuvan saantelyn
arvioinnissa on valiokunnan mukaan otettava korostetusti huomioon yhdenvertai-
suusperiaatteen edelld mainittu suhde lainsaatadjan harkintavaltaan (ks. esim. PeVL



11/2012 vp, s. 2). Erottelut oikeushenkildiden valilla eivat kuitenkaan talldinkaan
saa olla mielivaltaisia, eivatka erot saa muodostua kohtuuttomiksi (ks. esim. PeVM
11/2009, s. 2).

Valtion ja kuntien vélinen jakosuhde

Sikali kuin ihmisten valista yhdenvertaisuutta edellyttava perustuslain 6 § voi yli-
paansa tulla sovellettavaksi valtion ja kuntien viliseen verotuottojen jakoa koske-
vaan saantelyyn, voidaan todeta, ettd kaivosmineraaliveron tavoitteena on ottaa
huomioon kaivosmineraalien luonne uusiutumattomina luonnonvaroina ja ohjata
yhteiskunnalle kohtuullinen korvaus Suomen kallioperasta louhituista kaivosmine-
raaleista. Ehdotettu veron tuoton selvasti suuremman osuuden ohjaaminen valti-
olle ehdotetulla vastaisi sindnsa tata veron tarkoitusta.

Toisaalta jos valtion ja kuntien jako-osuuksiin ei esitykselld ehdotettaisi muutoksia,
perustelujen mukaan neljan suurimman kaivoskunnan saamat kaivosmineraalive-
rotulot kasvaisivat ehdotettujen veronkorotusten my6ta noin 52 miljoonaan eu-
roon voimassa olevan lain perusteella niille tulevasta 15 miljoonan euron osuu-
desta. lIman ehdotetun muutoksen toteuttamista neljan suurimmat kaivoskunnan
saamat kaivosmineraaliverotulot vastaisivat ehdotettujen veronkorotusten jal-
keen noin 90 prosenttia niiden vuoden 2024 kunnallisverotuloista. Jakosuhdetta
maaritteleva lainsaadanto (tassa tapauksessa pidattyminen sen muuttamisesta)
saattaisi siten veronkorotuksen johdosta aiheuttaa sen, ettd kaivoskuntien asuk-
kailtaan periméa kunnallisvero muodostuisi kuntien asukkaiden yhdenvertaisuuden
kannalta ongelmallisella tavalla olennaisesti alemmaksi kuin muiden kuntien asuk-
kailtaan perima kunnallisvero (ks. myds PeVL 67/2014 vp, s. 12). Esityksessa eh-
dotetuilla jako-osuuksilla kaivoskuntien kokonaisuudessaan saamat kaivosmine-
raaliverotulot pysyisivat korotusten jalkeen euromaaradisesti suurin piirtein vuo-
den 2025 tasolla, mika ei aiheuttaisi téllaista eroavuutta.

Naita nakdkohtia voidaan pitaa hyvaksyttavan yhteiskunnallisen intressin kannalta
perusteltuna syyna suurentaa ehdotetulla tavalla valtion osuutta kaivosmineraali-
veron tuotosta. Tallainen jakosuhteen muutos on mahdollinen toteuttaa lainsaa-
tajan harkintavallan puitteissa, eika se muodostu yhdenvertaisuuden kannalta on-
gelmalliseksi mydskaan kuntien asukkaiden kannalta arvioituna.

Kuntien vdlinen eroavuus

Ehdotus merkitsee erottelua myds kuntien valill, silla kuntien osuus verotuotosta
ohjautuisi kaikkien kuntien sijasta vain kaivoskunnille. Sellaiset kunnat, joiden alu-
eella eisijaitse kaivosaluetta, eivat ndin ollen saa lainkaan suoraa taloudellista hy6-
tya kaivosmineraaliverosta.

Myos kuntien valista erottelua arvioitaessa on lahtokohtana, etta perustuslain yh-
denvertaisuussaannods koskee Iahtokohtaisesti vain ihmisid. Perustuslakivaliokun-
nan arvion mukaan yhdenvertaisuusnakoékulmalla on suhteellisen vahainen merki-
tys sellaisessa sadntelyssa, joka kohdistuu suurelta osin oikeushenkil6ihin (PeVL



37/2010 vp, s. 3). Yhdenvertaisuusperiaatteella voi valiokunnan mukaan kuitenkin
olla merkitystda myos oikeushenkildita, kuten kuntia, koskevan saantelyn arvioin-
nissa etenkin silloin, kun sadntely voi vaikuttaa valillisesti luonnollisten henkildiden
oikeusasemaan. Nakokulman merkitys on sitd vahdisempaa, mita etdisempi tama
yhteys on (ks. esim. PeVL 11/2012 vp, s.2).

Kaivoskuntien erityiskohtelua voidaan perustella erityisesti naihin kuntiin kohdis-
tuvilla kaivostoiminnan haitallisilla vaikutuksilla. Ehdotetun muutoksen ei voida
katsoa mydskaan kaivoskuntien valisen suhteen ja niiden asukkaiden kannalta ar-
vioituna muodostuvan syrjivaksi.



