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La riforma della giustizia tributaria
e le esperienze straniere

INIZIATIVE LEGISLATIVE
In vista della prossima manovra finanziaria, si parla 
tanto di combattere, giustamente, l’evasione fisca-
le ma, spesso, si dimentica di far presente che in 
sede contenziosa il cittadino-contribuente ha limi-
tate possibilità di difesa peraltro dinanzi a Commis-
sioni Tributarie gestite ed organizzate dal Ministero 
dell’Economia e delle Finanze, che è una delle par-
ti in causa.
è arrivato il momento di riformare struttural-
mente la giustizia tributaria con giudici profes-
sionali, a tempo pieno, vincitori di concorso 
pubblico, ben retribuiti e, soprattutto, non più 
dipendenti dal MEF ma dalla Presidenza del 
Consiglio dei Ministri.
Attualmente presso il Parlamento giacciono le se-
guenti sei iniziative legislative di quasi tutti i partiti 
politici:

CAMERA DEI DEPUTATI 
PROPOSTE DI LEGGE:
n. 1521 del 21.01.2019, prima firmataria l’On.le 
Martinciglio + 8 (Movimento 5 Stelle);

2) n. 1526 del 23.01.2019, primo firmatario l’On.le 
Centemero + 83 (Lega).

SENATO DELLA REPUBBLICA
DISEGNI DI LEGGE:
1)  n. 243 del 10.04.2018, primo firmatario il Sen. 
Luigi Vitali (Forza Italia);

n. 714 del 25.07.2018, primo firmatario il Sen. Ca-
liendo (Forza Italia);

n. 759 del 07.08.2018, primo firmatario il Sen. Nan-
nicini (Partito Democratico);

n. 1243 del 18.04.2019, primo firmatario il Sen. Ro-
meo + 49 (Lega).

Come si può notare, i principali partiti (Partito De-
mocratico, Movimento 5 Stelle, Lega e Forza Ita-

lia) hanno presentato le proposte legislative per 
riformare strutturalmente la giustizia tributaria, che 
hanno ripreso molte mie proposte modificative, 
come scritto in vari articoli pubblicati sul mio sito 
www.studiotributariovillani.it .

Le esperienze straniere
• Francia

Il sistema francese risente, ancor più di quello ita-
liano, del retaggio storico e può considerarsi, nella 
sua struttura complessiva, ad uno stadio più arre-
trato del nostro. 
Quando sorse, nel 1791, esso si inquadrava in una 
rigida separazione tra esecutivo e giudiziario; do-
vendo fornire tutela in relazione a un’imposta fon-
diaria espressione del potere pubblico esercitato 
dall’esecutivo, parve giusto che anche i reclami a 
fronte di tale tipo di prelievo dovessero essere di 
tipo amministrativo. Una scelta facilitata dalla con-
testuale cancellazione delle vecchie imposte indi-
rette, che eliminò qualsiasi alternativa di tipo giuri-
sdizionale per il contenzioso tributario.
Alla fine del 1798, però, furono reintrodotte le im-
poste d’atto e poiché gli atti soggetti erano regolati 
dal diritto civile, si optò per estendere anche ai pre-
lievi loro connessi la tutela giurisdizionale, ritenuta 
più obiettiva e imparziale e, quindi, in grado di far 
maggiormente accettare le nuove imposte. 
Scelta confermata 4 anni dopo per tutte le imposte 
indirette.

Era così stabilito, nelle sue linee principali, il siste-
ma binario oggi vigente:

- giurisdizione ordinaria per le imposte indiret-
te, per le quali la soluzione richiede l’applicazione 
di regole di diritto privato (registro e simili), estesa 
anche alle imposte liquidate senza che vi sia stato 
un provvedimento amministrativo e alle situazioni 
che coinvolgono i diritti fondamentali dei cittadini;

- rimedi amministrativi in tutti gli altri casi, com-

A cura dell’Avv. Maurizio Villani
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petenza un tempo giustificata dall’essere, come 
detto, l’imposta collegata all’esercizio del potere, 
nonché all’emanazione di un atto, ma avente oggi 
natura sempre più residuale, in presenza di impo-
ste, come quelle sui redditi, basate su dichiarazio-
ne e autoliquidazione e dove l’atto amministrativo 
compare solo, eventualmente, nella fase successi-
va del controllo.

Si tratta di un sistema complesso, di difficile gestio-
ne e che sconta altresì la mancanza di un interpre-
te unico, essendo le ultime istanze anch’esse due 
(Cassazione e Consiglio di Stato) e potenzialmen-
te discordanti.
In Francia non c’e’ unitarietà di giurisdizione, che è 
fatta oggetto di partage des competences fra giudi-
ce amministrativo (jurisdictio administrative) e giudi-
ce ordinario (jurisdiction judiciaire); quando la ma-
teria litigiosa riguarda le imposte dirette o l’IVA, 
la competenza è del tribunale amministrativo.
L’appello può essere presentato alla Corte ammini-
strativa d’appello e, in terzo grado, davanti al Con-
siglio di Stato che agisce come Corte suprema in 
materia amministrativa.
In caso di imposte di registro, di bollo, patri-
moniali, pubblicità fondiaria, la competenza giuri-
sdizione spetta all’autorità giudiziaria ordinaria. In 
primo grado è competente il Tribunal de Grande 
istance, in secondo grado la Corte d’Appello e, in 
terzo grado, la Corte di Cassazione. 
Tutti i giudici sono di carriera e nominati a tem-
po indefinito.

• USA
Non privo di ambiguità risulta anche il sistema 
americano di risoluzione delle controversie relative 
alle imposte federali.
Anche in questo caso, in conseguenza delle due 
possibili diverse nature degli organi decisori in cam-
po tributario: da un lato, quelli propriamente giurisdi-
zionali, che traggono la loro legittimazione dalla Co-
stituzione (constitutional courts); dall’altro gli organi 
istituiti per legge (legislative courts o tribunals) e che 
non godono delle garanzie riconosciute ai primi (ad 
esempio, la carica a vita), ma che (a differenza della 
Francia) neppure si collocano nell’ambito del potere 
esecutivo, bensì in una posizione intermedia tra 
amministrazione e giurisdizione.
I tre organi americani competenti in materia si 
caratterizzano così per essere l’uno chiaramen-
te giudiziario (la Federal District Court, FDC), 
il secondo di natura incerta (la United States 
Court of Federal Claims, USCFC) e il terzo (la 

United States Tax Court, USTC) un tribunal. 
Le prime due hanno competenze sovrapposte: la 
FDC consente da sempre al contribuente di ot-
tenere dal funzionario responsabile il rimborso di 
quanto pagato indebitamente; la USCFC, creata 
nel 1855, ha dato la possibilità di rivolgere tale ri-
chiesta anche all’amministrazione in quanto tale, 
possibilità estesa poi anche alla FDC, dapprima 
solo al di sopra di un certo importo e poi per qua-
lunque somma.
Nella loro fungibilità, i due organi sono anche ac-
comunati dal fatto di consentire solo il recupero di 
quanto già pagato; un rimedio che pare coerente 
con un’imposizione federale in origine prevalente-
mente basata su dazi doganali e prelievi analoghi, il 
cui contenzioso segue generalmente il pagamento. 
Per agire, invece, ex ante contro il pagamento 
fu istituita nel 1921 quella che oggi si chiama 
USTC, competente in primis per gli avvisi di ac-
certamento: un’unica Corte per tutto il Paese, i 
cui giudizi sono però appellabili presso le corti 
d’appello federali competenti in base al domicilio 
del ricorrente. È significativo che l’esigenza di un 
tale rimedio sia sorto dopo la nascita delle impo-
ste federali sul reddito, vale a dire di imposte con 
una procedura che può generare contenzioso 
prima del pagamento.
In sintesi, anche il sistema federale americano 
non sembra avere ancora deciso fra ammini-
strazione e giurisdizione, complice anche la 
meno netta distinzione fra i due ambiti rispet-
to ai sistemi di civil law; e anch’esso risulta 
«catturato» dalla propria storia, che è poi la 
storia dei tributi su cui è chiamato a decidere.

• Regno Unito
Come negli USA, anche in Gran Bretagna vi è 
una contrapposizione fra due organi, le courts 
ordinarie e gli administrative tribunals. 
I secondi sono organi creati dalla legge in base a spe-
cifiche esigenze e formano, nella loro diversità l’uno 
dall’altro, un continuum fra giurisdizione e amministra-
zione: sono emanazione di quest’ultima, ma decidono 
nel merito, essendo poi le courts (Court of Appeal e 
Supreme Court) adite solo per questioni di diritto. Nel 
caso del fisco, i tribunals sono la Tax Chamber of 
the First-Tier Tribunal, formata da giudici profes-
sionisti e giudici onorari, e l’Upper Tribunal, che 
però è competente solo per questioni di diritto. 
Questo sistema ha rimpiazzato:

- i General Commissioners of Income Tax, che 
avevano ispirato le originarie commissioni italiane 
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composizione (i componenti erano cittadini indicati 
da comitati consultivi locali), nonché per la dipen-
denza dall’amministrazione fiscale;

- gli Special Commissioners, veri esperti di diritto, 
la cui organizzazione dipendeva dal Ministero della 
giustizia;

- i VAT and Duties Tribunals, anch’essi composti da 
esperti di diritto tributario e anch’essi assistiti dal 
Ministero della giustizia.

Il quadro della giustizia tributaria nel Regno Unito 
si è, quindi, assestato su organi in posizione in-
termedia rispetto a quelli che li hanno preceduti, 
cercando un compromesso fra la professionalizza-
zione e la partecipazione di soggetti non esperti di 
diritto e garantendo all’interno del sistema un giudi-
ce di legittimità, che prima era unicamente esterno 
al sistema (le courts).
Nel Regno Unito contro gli atti di accertamento ri-
scossione e sanzionatori, è ammesso impugnazio-
ne, denominata “appeal”, dinanzi alla Tax Chamber 
(camera tributaria).
Il previgente sistema basato sui Generai e Special 
Commissioners è stato sostituito per ogni tipo di 
imposta diretta ed indiretta dal First Tier Tribunal 
(FTT) e da l’UpperTribunal (UT).
I Collegi dell’FTT includono anche (1/2) membri lai-
ci dotati di particolare esperienza fiscale
Le impugnazioni sono tutte inviate, anche per 
email, a Birmingham, dove un apposito ufficio clas-
sifica il ricorso come un caso “di default”, base, 
standard o complesso.
Nei casi “di default” l’udienza si tiene solo se richie-
sta dalle parti; nei casi base l’udienza è informale e 
la decisione è comunicata alle parti al termine della 
stessa.
I casi standard e complessi sono trasferiti a 
Londra, Manchester o Edimburgo. Contro le 
decisioni dei Tribunali fiscali di primo grado è 
possibile proporre appello avanti alle Courts of 
appeal e quindi - in casi eccezionali - alla Supre-
me Court (che ha sostituito la House of Lords).

• Germania
L’ordinamento giudiziario tedesco è caratte-
rizzato da cinque settori giurisdizionali: ordi-
nario, amministrativo, tributario, del lavoro e 
degli affari sociali; la competenza degli ultimi 
tre è specialistica, mentre quella dei primi due 
generale e residuale.  All’interno di ciascun setto-

re vi è un livello locale, unico competente a livello 
di Land, ed uno, sovraordinato, federale; in cam-
po tributario questa ripartizione periferia-centro è 
rappresentata, rispettivamente, dai Finanzgerichte 
(FG) e dal Bundesfinanzhof.  I giudici sono defi-
niti speciali, indipendenti e separati dall’auto-
rità amministrativa.  Ogni collegio del FG è for-
mato da tre giudici professionisti o da uno solo e 
da due giudici onorari, scelti da una commissione 
formata dal presidente del FG e da funzionari del 
fisco; i giudici onorari partecipano alla discussione 
ma non alla decisione.  La competenza riguar-
da tutte le imposte federali e tutti gli atti contro 
cui è possibile un ricorso tributario. Si tratta di 
un sistema estremamente chiaro e lineare, che ha 
completato sia il passaggio dall’amministrazione 
alla giurisdizione ma pur sempre amministrativa 
sia, come attesta la competenza generale, l’affran-
camento dei rimedi dal tipo di tributi.  Residuano i 
giudici onorari, che potrebbero, se di fatto non «si-
lenti» in sede di decisione, intaccare l’indipenden-
za dell’organo, vista la loro origine. Nella Repub-
blica federale tedesca la giurisdizione e’ unica e 
si ripartisce su due gradi (merito e legittimita’ senza 
fase di appello): le corti tributarie dei Lander o Tri-
bunali fiscali regionali (Finanzgerichte), che sono 
18 in tutta la Germania, e la Cassazione tributaria 
federale, il BunciesfManzhof. Esistono anche Corti 
locali a struttura monocratica che possono decide-
re controversie di limitato valore. (come faceva in 
passato il “giudice di prossimità francese”). Le Cor-
ti fiscali giudicano in collegi composti da 5 giudici, 
tre professionali e due onorari (questi senza diritto 
di voto) ed è prevista la figura del giudice monocra-
tico.  Il Bundesfinanzhof è composto da 11 sezioni 
ed ha 60 giudici professionali.

• Spagna
In Spagna il sistema è caratterizzato da una fase 
preliminare che si celebra dinanzi ai c.d. Tribunali 
economico-amministrativi ed una successiva di-
nanzi agli organi della giurisdizione amministrativa.
I Tribunali economico-amministrativi (locali e regio-
nali) non hanno natura giurisdizionale ma decido-
no, preliminarmente, sui ricorsi presentati avverso 
gli atti dell’Amministrazione finanziaria; nel caso in 
cui il valore della controversia ecceda un determi-
nato ammontare è possibile adire, in secondo gra-
do, il Tribunale economico-amministrativo centrale.
Avverso le decisioni emesse dai Tribunali eco-
nomico-amministrativi è proponibile ricorso 
dinanzi agli organi giurisdizionali. Contro le 
pronunce dei Tribunali economico amministrativi 
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regionali e locali è competente, in unico grado, il 
Tribunal superior de justicia del territorio.
Contro le decisioni del Tribunale economico ammini-
strativo centrale, invece, è ammesso ricorso avanti 
l’Audiencia nacional (organo giurisdizionale centrale).
Contro le sentenze emesse dal Tribunal superior 
de justicia e dall’Audiencia nacional è ammesso 
ricorso avanti alla Corte di cassazione (organo di 
giurisdizione ordinaria). Tutti i giudici apparten-
gono all’ordine giudiziario e sono selezionati 
per pubblico concorso.

In conclusione, vi sono alcuni aspetti comuni alle 
varie esperienze:

- la risoluzione di controversie tributarie presuppo-
ne conoscenze specializzate, collegate a quelle ri-
chieste dall’imposta e, quindi, nella maggior parte 
dei casi, a quelle dell’amministrazione;

- conseguentemente, gli organi dediti a tale attività 
nascono per lo più nell’area esecutivo-amministra-
tiva o in un’area intermedia fra questa e l’area giu-
diziaria; solo eccezionalmente nell’area giudiziaria, 
e in tal caso, sono legati più a questioni di diritto 
che di fatto. In ogni caso, la loro nascita è legata a 
quella di un’imposta o di un gruppo d’imposte;

- tali organi hanno comunque una tendenza, nel 
tempo, a «spostarsi», in termini di assetti, compo-
sizione, compiti, verso l’area giudiziaria, alla ricer-
ca di uno status di indipendenza e terzietà, ma non 
approdano a una giurisdizione unitaria, se non in 
parte o in apparenza, come avviene nei Paesi an-
glosassoni a causa della più sfumata differenza fra 
amministrazione e giurisdizione;

- il risultato di tale spostamento è, quindi, la creazione 
di forme miste e, nel caso più avanzato (Germania), 
di una giustizia amministrativa specializzata, giacché 
il rapporto obbligatorio d’imposta nasce da un potere 
d’imperio e non da un rapporto privatistico fra uguali, 
come il rapporto obbligatorio di diritto civile;

- il ruolo dei giudici onorari è nullo (USA, Francia), 
marginale (Germania) o comunque secondario 
(Regno Unito).

Di questi argomenti relazionerò nei due conve-
gni “La Riforma della Giustizia Tributaria e Le 
Esperienze Europee” che terrò a Ravenna gio-
vedì 03 ottobre 2019 e Ferrara venerdì 04 otto-
bre 2019, organizzati dall’Unione Avvocati Eu-

ropei e dall’AIGA, come pubblicizzato sul mio 
sito www.studiotributariovillani.it. 

Le linee principali di intervento
Dalla ricostruzione storica e dalla comparazione in-
ternazionale emergono i seguenti principali:

- la conservazione della specializzazione e quin-
di della specialità. La giurisdizione unitaria appare 
infatti inusitata e circoscrivibile per lo più alle que-
stioni di diritto; inutile, in presenza di giudici profes-
sionali e caratterizzati da effettiva indipendenza e 
terzietà; potenzialmente dannosa in termini di per-
dita della specializzazione.

- il progressivo ridimensionamento dei giudici ono-
rari, fino al ricorso esclusivo a giudici professionisti;

- iI rafforzamento dei presidi di indipendenza e terzietà.

In sintesi il modello verso cui si ritiene coerente 
indirizzarsi è quello tedesco, depurato dall’ele-
mento dei giudici onorari.

Ne consegue che l’assetto proposto dai vari 
succitati progetti di legge prevede:

- l’istituzione di una «quinta» magistratura, se-
parata dalle altre (ordinaria, amministrativa, 
contabile e militare), ma strutturata in organi 
(tribunali tributari e corti d’appello tributarie) 
che, anche nel nome, richiamino l’attività giu-
risdizionale, abbandonando l’anacronistico ter-
mine «commissioni»;

- giudici tributari professionali e a tempo pieno, 
remunerati in modo adeguato e in misura fissa 
e selezionati in base ad un concorso pubblico 
per titoli ed esami analogo a quello dei magi-
strati ordinari;

- il trasferimento dei compiti di organizzazione 
della giurisdizione tributaria dal Ministero dell’e-
conomia e delle finanze, parte interessata nel 
contenzioso, alla Presidenza del Consiglio dei 
ministri, incardinando in quest’ultima il Consi-
glio della giustizia tributaria, senza che questo 
comporti una qualsiasi forma di dipendenza ge-
rarchica, in primis nella nomina dei componenti.

CONCLUSIONI
Invero-dopo i tentativi orma messi da parte -di 
abolire tout court la giurisdizione tributaria con tra-
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osferimento del contenzioso a sezioni specializzate 

della giustizia ordinaria ( DDI 3734/2016-Erimini) 
ovvero di trasformare le Commissioni tributarie in 
sezioni giurisdizionali della Corte dei Conti (DDL 
2438/2017 - Naccarato), i succitati progetti di rifor-
ma della giustizia tributaria sembrano ormai rivolti, 
giustamente, alla creazione di un corpo di “magi-
strati” professionali, a tempo pieno, selezionati tra 
i candidati in possesso di laurea magistrale in ma-
terie giuridiche od economiche aziendalistiche , re-
clutati tramite concorso pubblico per titoli ed esami, 
con immissione in apposito ruolo e cancellazione 
dagli albi professionali (perchè la professionali-
tà richiede esclusività della funzione giudiziaria), 
periodo di formazione obbligatoria, adeguata re-
tribuzione economica (pari a quella di magistrato 
ordinario di prima nomina, via via aggiornata sugli 
avanzamenti di carriera), instaurazione di un rap-
porto di pubblico impiego con tutte le provvidenze 
che ne seguono, gestione della struttura giudiziaria 
sorvegliata da organismo terzo quale appunto la 
Presidenza del Consiglio dei ministri (a cui già oggi 
l’art.29 del D.lgs 545/92 attribuisce l’alta sorveglian-
za sulla giustizia tributaria). Con lontano richiamo 
al sistema tedesco, ma anche per evitare radica-
le discontinuità con un passato di “commistione” 
di ruoli (e garantire altresi’ celerita’ di decisioni e 

contenimento di costi), accanto alla categoria dei 
giudici tributari “togati” i vari progetti legislativi isti-
tuiscono, sia pur con diverse competenze, la nuo-
va categoria dei giudici tributari “onorari” assunti 
con concorso per soli titoli, senza costituzione di 
rapporto di pubblico impiego e retribuiti con com-
penso fisso e variabile ovvero con indennità fissa. 
Il progetto DDL 1521/2019 attribuisce al giudice 
tributario onorario una ampia competenza sulle 
controversie ex art.12.2 Dlgs 546/92 per le quali 
non è necessaria l’assistenza tecnica del difenso-
re, su quelle catastali ed i giudizi di ottemperanza 
senza limiti di valore nonchè sui procedimenti di 
reclamo-mediazione. Il progetto di DDL 1243/2019 
mantiene, invece, per il giudice tributario onorario 
la sola competenza sulle controversie ex art.12.2 
Dlgs 546/92 e valorizza piuttosto la figura del giu-
dice di formazione monocratica, in contrapposizio-
ne a quello collegiale, riservandogli la competenza 
per tutte le controversie di ridotto valore economico 
(fino ad € 30.000), quelle catastali ed i giudizi di 
ottemperanza oltre con clausola “aperta” ogni altro 
caso tassativamente previsto dalla legge.
L’importante è arrivare ad una sollecita e defini-
tiva riforma della giustizia tributaria.

Avv. Maurizio Villani

Convegno di due giorni a Palazzo di Giustizia di Mi-
lano organizzato dal Consiglio di presidenza della 
giustizia tributaria. Fra i temi discussi: ruolo delle Alte 
corti, Web tax, paradisi fiscali, e-commerce, aiuti di 
Stato e Flat tax

Giustizia tributaria, a Milano focus tra processo telema-
tico e web tax. Organizzato dal Consiglio di presidenza 
della giustizia tributaria (presidente Antonio Leone), si è 
svolto  presso l’Aula magna del Palazzo di giustizia di 
Milano, il convegno sulle “Nuove frontiere della giustizia 
tributaria”. I lavori sono stati aperti dai saluti delle autori-
tà, fra cui, con un messaggio,  il presidente della Corte 
d’Appello di Milano, Marina Tavassi, il presidente della 
Regione Lombardia, Attilio Fontana, il sindaco di Milano, 
Giuseppe Sala, il presidente dell’Ordine degli avvocati di 
Milano, Vinicio Nardo, il presidente dell’Ordine dei dottori 
commercialisti ed esperti contabili di Milano, Marcella Ca-
radonna. Presenti il presidente della Consob, Paolo Sa-
vona, e i vertici regionali dell’Arma dei carabinieri e della 
Guardia di Finanza (gen. Stefano Cosimo De Braco). Tra 
gli invitati, il presidente di Assoedilizia e dell’Istituto Europa 
Asia Achille Colombo Clerici. Per Assoedilizia ha parteci-
pato inoltre  l’avv. Bruna Vanoli Gabardi. Fra gli argomenti 

affrontati durante il convegno che si è concluso il giorno 
successivo, quello sul ruolo delle Alte corti, sulla Web tax, 
sui paradisi fiscali, sull’e-commerce, sugli aiuti di Stato e 
sulla Flat tax. Senza dimenticare, infine, il processo tribu-
tario telematico, dal 1° luglio di quest’anno divenuto ob-
bligatorio nei giudizi di primo e secondo grado. In tema 
di giustizia tributaria “è importante incominciare ad avere 
una maggiore disponibilità nello scambio delle banche 
dati” ha detto il presidente Fontana. “Credo che forse il 
tenere un po’ troppo rigorosamente riservato da parte di 
alcune amministrazioni le proprie banche dati non agevoli 
le attività di altre istituzioni”, ha concluso. “Milano esempio 
di efficienza – ha sottolineato il sindaco Sala – Nel 2017 e 
nel 2018 a livello di Tari c’è stata un’evasione di 84 milio-
ni di euro su 600 però noi oggi con la digitalizzazione ne 
abbiamo recuperato 35”. Secondo il presidente Savona 
“le metodologie informatiche soffrono di differenze pro-
fonde. Occorre maggiore convergenza, anche nelle sedi 
UE”.  Per il generale De Braco “il nostro obiettivo concreto 
è portare  nelle casse pubbliche quanto dovuto dai con-
tribuenti” mentre il presidente Nardo: “Notiamo una ten-
denza all’inazione dell’istituto della mediazione nell’ambito 
dell’amministrazione finanziaria”. 

Fonte : www.nuovairpinia.it


