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Il Punto

Riforma della speciale giustizia tributaria - La quinta 
magistratura secondo il governo

di  -  Maurizio Villani

Il Consiglio dei Ministri, sollecitato dalla scadenza del 31 dicembre 2022 prevista dal PNRR e 
dopo due Commissioni interministeriali, in data 17 maggio 2022, ha finalmente approvato il 
disegno di legge recante “Disposizioni in materia di giustizia e di processo tributario”, con la 
relativa relazione illustrativa. Il suddetto disegno di legge sarà presentato quanto prima alle 
Commissioni Seconda e Sesta del Senato dove sono in discussione altri sette disegni di legge, 
tra cui i due disegni di legge n. 243 e 1243 cui ho partecipato, come fatto presente nella mia 
audizione al Senato di martedì 05 aprile 2022.

Il presente contributo costituisce dunque un primo commento sommario delle principali no-
vità governative, con la speranza, però, che il Parlamento, in sede di approvazione definitiva, 
apporti le necessarie modifiche per avere finalmente una giustizia tributaria terza ed indi-
pendente, come tassativamente previsto dall’art. 111, secondo comma della Costituzione. 

La nuova speciale giurisdizione tributaria (quinta magistratura)

La nuova giurisdizione speciale tributaria sarà esercitata dai magistrati tributari e dai giudici 
tributari nominati presso le Commissioni tributarie provinciali e regionali, presenti nel ruolo 
unico di cui all’articolo 4, comma 39-bis, della legge 12 novembre 2011, n. 183, alla data del 
1° gennaio 2022. 

I magistrati tributari dovranno superare un pubblico concorso, scritto ed orale. 

L’organico dei magistrati tributari togati sarà individuato in 450 unità presso le Commissioni 
tributarie provinciali e 126 unità presso le Commissioni tributarie regionali (Totale 576, ri-
spetto ai 2.800 giudici tributari onorari attuali). 

In sostanza, il nuovo organico sarà composto da:

	3 Magistrati tributari togati, a tempo pieno, vincitori di concorso pubblico;

	3 Giudici tributari onorari, presenti nel ruolo unico nazionale alla data del 1° gennaio 

Vai al Sommario
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2012.

In questo modo, nasce timidamente la Quinta Magistratura, con giudici professionali ed a 
tempo pieno. 

E’ istituito il ruolo unico nazionale dei componenti delle commissioni tributarie, tenuto dal 
Consiglio di presidenza della giustizia tributaria (art. 4, comma 39-bis. Legge n. 183/2011).

Ciò si traduce in una duplice affermazione:

	3 non si faranno più nuovi giudici onorari;

	3 e quelli sino all’01-01-2022 presenti nel ruolo unico (entro i 70 anni di età) dovranno 
assicurare il funzionamento della giurisdizione fino a quando non sarà formata 
totalmente la nuova magistratura con i concorsi annuali di cui tratterò in seguito. 

Si stabilisce, inoltre, che ai nuovi magistrati tributari assunti con concorso pubblico si appli-
cano, in quanto compatibili, le disposizioni dell’ordinamento giudiziario in tema di incompa-
tibilità (artt. 16, 17, 18 e 19 del Regio Decreto n. 12/1941).

È da accogliere con soddisfazione la timida nascita della “Quinta Magistratura” composta da 
magistrati tributari professionali, a tempo pieno, vincitori di concorso pubblico e retribuiti 
come magistrati ordinari, non come oggi che tutti i giudici tributari sono onorari e parte 
time. 

Infine, in base al disegno di legge governativo, tutti i giudici tributari, sia nuovi sia in servizio, 
dovranno andare in pensione al compimento dei 70 anni a far data dall’01-01-2023. Il limite 
dei 70 anni viene parificato a quello degli altri ordinamenti giudiziari, per cui non si riesce a 
capire l’assurdo ed immotivato stato di agitazione proclamato dai giudici tributari!

Gestione ed organizzazione del ministero dell’economia e delle finanze (MEF)

Le Commissioni tributarie provinciali e regionali, che conserveranno l’anacronistica dizione, 
continueranno ad essere organizzate e gestite dal Ministero dell’Economia e delle Finanze.  
Questo è certo un dato negativo perché il MEF è una delle parti in causa e, quindi, non viene 
garantita, anche all’apparenza, la terzietà ed indipendenza della nuova magistratura, come 
tassativamente previsto dall’art. 111, secondo comma, della Costituzione che testualmente 
dispone: “Ogni processo si svolge nel contraddittorio tra le parti, in condizioni di parità da-
vanti a giudice terzo e imparziale. La legge ne assicura la ragionevole durata.”

Come vado proponendo da oltre 25 anni, la gestione e l’organizzazione devono essere af-
fidate alla Presidenza del Consiglio dei Ministri, e non certo al Ministero della Giustizia o 
alla Corte dei Conti.  Al limite, secondo me, per conciliare le contrapposte esigenze, si può 
lasciare il MEF a gestire ed organizzare la struttura organizzativa (Segreterie) ed affidare 
alla Presidenza del Consiglio dei Ministri l’organizzazione e la gestione di tutti i magistrati e 
giudici tributari. 

Infine, sempre a mio avviso, nella nuova giustizia tributaria, invece del termine Commissioni 
tributarie bisognerebbe utilizzare la nuova e più congeniale terminologia processualistica 
“Tribunali tributari” e “Corti di Appello tributarie”, proprio per la delicatezza delle funzioni 
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giudiziarie cui sono destinati e per la natura prettamente processuale. 

Concorso pubblico per magistrato tributario 

La nomina a magistrato tributario si consegue mediante un concorso pubblico per esami 
bandito con cadenza di norma annuale in relazione ai posti vacanti ed a quelli che si ren-
deranno vacanti nel quadriennio successivo, per i quali può essere attivata la procedura di 
reclutamento. 

Il concorso per esami consiste in una prova scritta, effettuata con le procedure di cui all’arti-
colo 8 del regio decreto 15 ottobre 1925, n. 1860, e successive modificazioni, ed in una prova 
orale.  Al concorso per esami, sono ammessi soltanto i laureati in possesso del diploma di 
laurea in giurisprudenza conseguito al termine di un corso universitario di durata non infe-
riore a quattro anni, che soddisfino alcune condizioni.

La commissione di concorso per esami è nominata nei quindici giorni antecedenti l’inizio 
della prova scritta con decreto del Ministro dell’economia e delle finanze, adottato previa 
delibera del Consiglio di presidenza della giustizia tributaria. La commissione di concorso è 
composta da un Presidente di una Commissione tributaria regionale, che la presiede, da cin-
que magistrati scelti tra magistrati ordinari, amministrativi e contabili con almeno quindici 
anni di anzianità, da quattro professori universitari di ruolo, di cui uno titolare dell’inse-
gnamento di diritto tributario, gli altri titolari di uno degli insegnamenti delle altre materie 
oggetto di esame. Secondo me, nella commissione di esame devono far parte anche gli Av-
vocati tributaristi, iscritti da oltre venti anni nell’albo speciale dei Cassazionisti, ed i Dottori 
Commercialisti iscritti da oltre venti anni negli albi professionali.

I primi due bandi di concorso di cui all’articolo 4 del decreto legislativo 31 dicembre 1992, n. 
545, come modificato dalla presente legge, pubblicati successivamente alla data di entrata 
in vigore della stessa, prevedono una riserva di posti nella misura del 15 per cento a favore 
dei giudici presenti alla data del 1° gennaio 2022 nel ruolo unico di cui all’articolo 4, comma 
39-bis, della legge 12 novembre 2011, n. 183, diversi dai giudici  ordinari, amministrativi, 
contabili o militari, in servizio o a riposo e in possesso dei alcuni requisiti.

Al fine di dare attuazione alle disposizioni previste dal PNRR in materia di giustizia tributaria, 
nonché di incrementare il livello di efficienza degli uffici e delle strutture centrali e territo-
riali della giustizia tributaria, il MEF è autorizzato:

	3 per l’anno 2023 ad assumere cento unità di soli magistrati tributari con le particolari 
procedure di interpello previste dal disegno di legge governativo;

	3 e tramite i concorsi pubblici, scritti ed orali:

- 68 unità per l’anno 2024;

- 68 unità per l’anno 2025;

- 68 unità per l’anno 2026;

- 68 unità per l’anno 2027;

- 68 unità per l’anno 2028;
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- 68 unità per l’anno 2029;

- 68 unità per l’anno 2030;

TOTALE 476 UNITA’.

Forse il periodo transitorio di otto anni è troppo lungo. È necessario probabilmente dimez-
zarlo, raddoppiando le unità di magistrati tributari messi a concorso.

I giudici delle commissioni tributarie regionali 

Alla luce della nuova disciplina sull’accesso alla magistratura tributaria, il disegno di legge 
governativo prevede che i componenti delle Commissioni tributarie regionali e di secondo 
grado sono nominati tra i futuri magistrati tributari ed i giudici tributari presenti nel ruolo 
unico di cui all’articolo 4, comma 39-bis, della legge 12 novembre 2011, n. 183, alla data del 
1° gennaio 2022.

Il nuovo giudice monocratico 

Al decreto legislativo 31 dicembre 1992, n. 546, sono apportate le seguenti modificazioni:

dopo l’articolo 4 è aggiunto il seguente: 

“ART. 4-bis. (Competenza del giudice monocratico)

1. Le Commissioni tributarie provinciali decidono in composizione monocratica le controversie 
di valore fino a tremila euro. Sono escluse le controversie di valore indeterminabile. 

2. Per valore della lite si intende quello di cui all’articolo 12, comma 2.”

I presidenti delle commissioni tributarie provinciali assegnano il ricorso al giudice monocra-
tico nei casi previsti dall’articolo 4-bis del decreto legislativo 31 dicembre 1992, n. 546. Nel 
caso in cui il giudice, in composizione monocratica o collegiale, rilevi che la controversia ad 
esso assegnata avrebbe dovuto essere trattata dalla Commissione tributaria in altra compo-
sizione, la rimette al Presidente della sezione per il rinnovo dell’assegnazione.

Secondo il disegno governativo: “La sentenza della Commissione provinciale pronunciata dal 
giudice monocratico di cui all’articolo 4-bis può essere appellata esclusivamente per viola-
zione delle norme sul procedimento, nonché per violazione di norme costituzionali o di diritto 
dell’Unione europea, ovvero dei principi regolatori della materia. La disposizione di cui al 
periodo precedente non si applica alle controversie riguardanti le risorse proprie tradizionali 
previste dall’articolo 2, paragrafo 1, lettera a), delle decisioni 2007/436/CE, Euratom del Con-
siglio, del 7 giugno 2007, e 2014/335UE, Euratom del Consiglio, del 26 maggio 2014, e l’impo-
sta sul valore aggiunto riscossa all’importazione.” (c.d. appello critico).

Il 29,2% delle liti fiscali pendenti presso le Commissioni tributarie regionali riguarda contro-
versie tributarie sino a 3.000 euro, mentre circa il 50% delle cause sino a 3.000 euro riguarda 
le controversie pendenti presso le Commissioni tributarie provinciali. 

Nel 2021 i difensori fiscali hanno presentato alle Commissioni tributarie provinciali e regio-
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nali 120.511 ricorsi. 

Il giudice tributario è competente per le cause sino ad € 3.000, al netto di sanzioni ed inte-
ressi.

Il Consiglio di Presidenza della Giustizia Tributaria, entro il 30 settembre 2022, individua le 
sedi delle Commissioni tributarie dove non è possibile assicurare l’esercizio della funzione 
giurisdizionale a seguito delle modifiche legislative proposte. Quindi il C.P.G.T. assegna alle 
predette sedi, in applicazione non esclusiva, giudici tributari appartenenti al ruolo unico più 
volte citato.

Ai suddetti giudici tributari spetta soltanto una indennità di funzione mensile, pari a 100 
euro, aggiuntiva al compenso fisso (art. 13, comma 1, D.Lgs. n. 545/92).

Le suddette norme si applicano per i ricorsi notificati a decorrere dalla data di entrata in 
vigore della nuova legge.

Trattamento economico dei magistrati tributari 

Ai magistrati tributari reclutati per concorso pubblico, secondo le modalità di cui sopra, si 
applicano le disposizioni in materia di trattamento economico previsto per i magistrati ordi-
nari, in quanto compatibili. Gli stipendi del personale di cui sopra sono determinati, esclusi-
vamente in base all’anzianità di servizio, nella misura prevista nella tabella F-bis del disegno 
di legge governativo, con decorrenza 1° gennaio 2021, ai sensi del decreto del Presidente del 
Consiglio dei ministri 6 agosto 2021, salvo l’attribuzione dell’indennità integrativa speciale.

Disposizioni in materia di processo tributario 

L’articolo 2 del disegno di legge governativo, secondo la relazione governativa, mira ad intro-
durre un nuovo articolo al codice di procedura civile e alcune modifiche al decreto legislativo 
31 dicembre n. 546/1992, relative rispettivamente alla competenza per valore del giudice 
monocratico, alla fase istruttoria con l’introduzione della prova testimoniale, alla possibilità 
per il giudice tributario di proporre alle parti la conciliazione della lite e, infine, al rinvio pre-
giudiziale alla Corte di Cassazione e all’istanza di trattazione. 

Con riferimento alle disposizioni del disegno di legge governativo relative al ricorso del Pro-
curatore generale presso la Corte di Cassazione volto alla pronuncia, nell’interesse della 
legge, di un principio di diritto nella materia tributaria, al rinvio pregiudiziale e all’istanza di 
trattazione, si deve precisare che, in piena coerenza con gli obiettivi del PNRR, tali misure 
normative hanno lo scopo di contribuire alla soluzione – durevole nel tempo - della crisi della 
funzione nomofilattica della Suprema Corte di Cassazione nella materia tributaria.

Va tuttavia rilevato pregiudizialmente che tali misure scontano inevitabilmente la consape-
volezza della necessarietà di un consistente alleggerimento del carico delle pendenze attuali 
gravanti sulla sezione specializzata della Corte di Cassazione, onde aumentarne le chances 
di successo sia in relazione ai tempi di durata del processo sia in ordine alla qualità e coe-
renza della giurisprudenza tributaria di legittimità. In altri - ancor più chiari - termini risulta 
evidente che i prospettati interventi normativi devono essere accompagnati/integrati con in-
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cisive disposizioni legislative per la definizione agevolata delle controversie pendenti avanti 
la sezione specializzata della Corte di Cassazione, pur limitandole allo stretto necessario per 
raggiungere una “soglia critica” di deflazione immediata che consenta, de residuo, l’imposta-
zione di un programma triennale di smaltimento dell’arretrato e di stabilizzazione operativa 
con ragionevoli probabilità di successo. 

Con questa doverosa precisazione, il complesso delle misure proposte mira dunque a resti-
tuire alla Corte di cassazione la funzione ordinamentale centrale che le spetta ex artt. 111 
Cost. e 65 legge di ordinamento giudiziario, anche, nel delicato e strategico settore delle liti 
fiscali. La funzione nomofilattica della Corte di Cassazione è un valore essenziale dell’ordi-
namento e una garanzia fondamentale per il cittadino perché assicura l’esatta osservanza e 
l’uniforme interpretazione della legge e l’unità del diritto oggettivo nazionale (art. 65, r.d. 30 
gennaio 1941, n. 12, legge di ordinamento giudiziario). 

Tale funzione, oltre ad essere diretto presidio della concreta realizzazione del principio di 
uguaglianza di cui all’art. 3 della Costituzione, favorisce anche il sorgere di indirizzi giuri-
sprudenziali coerenti ed univoci, rendendo possibile soddisfare l’esigenza, oggi sempre più 
avvertita, della prevedibilità della decisione. L’incertezza nell’interpretazione della legge, in-
fatti, costituisce un ulteriore motivo di incremento del contenzioso e soprattutto dei ricorsi 
in Cassazione. 

Nel sistema attuale, la Corte di Cassazione interviene al termine del giudizio e, quindi, spe-
cialmente nella materia tributaria devoluta alla Quinta Sezione civile, a distanza di molti anni 
dal sorgere del contenzioso. Inoltre, il ritardo nella definizione dei ricorsi si riverbera anche 
sul giudizio di merito, in quanto, il definitivo affermarsi di una determinata interpretazione 
di una norma avviene quando oramai un determinato contenzioso si è prodotto con centi-
naia, se non migliaia, di cause che potevano non nascere o essere celermente decise, con 
ulteriore aggravio dell’intero sistema della giustizia tributaria e di quella civile in generale. 

Al contrario, un’interpretazione autorevole e sistematica della Corte resa con tempestività, 
in poco tempo ed in concomitanza alle prime pronunzie della giurisprudenza di merito, può 
svolgere un ruolo deflattivo significativo, prevenendo la moltiplicazione dei conflitti e con 
essa la formazione di contrastanti orientamenti territoriali. 

Nella materia del diritto tributario, peraltro, l’esigenza di assicurare una tempestiva inter-
pretazione uniforme è particolarmente avvertita per due ordini di ragioni: il continuo suc-
cedersi di norme di nuova introduzione, rispetto alle quali il giudice del merito non ha un 
indirizzo interpretativo di legittimità cui fare riferimento e la serialità dell’applicazione delle 
norme che si riflette sulla serialità del contenzioso.

Nei prossimi numeri approfondiremo il disegno di Legge con riferimento alle prove, alla pro-
posta conciliativa, all’istanza di trattazione in Cassazione, alle modifiche al contributo unifi-
cato tributario.

Va detto in conclusione che finalmente il Governo si è deciso, dopo tanti anni, a riformare 
strutturalmente la giustizia tributaria con il disegno di legge appena approvato.

In linea di massima ci sono importanti elementi positivi ed altrettanti elementi negativi, che 
spero possano essere corretti od annullati dal Parlamento.

Potremmo in breve citare come elementi positivi:
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La nascita della Quinta Magistratura

I Giudici professionali togati ed a tempo pieno (magistrati tributari)

Severi concorsi pubblici scritti ed orali

I 576 Magistrati tributari (450 presso le C.T.P. e 126 presso le C.T.R.) 

II fatto che magistrati tributari avranno la stessa retribuzione dei magistrati ordinari

I giudici onorari selezionati in base al ruolo nazionale all’01-01.2022 

I giudici onorari che avranno una indennità di funzione ed un compenso fisso 

Il giudice monocratico per le cause sino a 3.000 euro 

Il fatto che non saranno più nominati nuovi giudici onorari a partire dall’01-01-
2023

Tutti i magistrati ed i giudici tributari andranno in pensione a 70 anni 

È ammessa la testimonianza scritta 

È prevista la c.d. fase predittiva (principio di diritto e rinvio pregiudiziale)

Il giudice tributario avrà un ruolo attivo nelle proposte conciliative.

Quanto agli elementi negativi (con le necessarie modifiche da attuare):

L’organizzazione e la gestione rimangono al Ministero dell’Economia e delle Finanze 

Rimane l’anacronistica denominazione di Commissioni tributarie 

Nelle Commissioni dei concorsi mancano gli avvocati cassazionisti ed i commercialisti

La fase transitoria di 8 anni è troppo lunga

La mediazione continua ad essere gestita dall’Agenzia delle Entrate 

La testimonianza non deve avere condizionamenti e limiti 

Non sono giustificati gli aumenti dei contributi unificati tributari (CUT)

Nell’istanza da presentare in Cassazione non si deve applicare l’art. 63, c. 2, 546/92

In Cassazione manca la definizione agevolata delle liti pendenti 

Non è prevista la definizione agevolata di tutte le controversie tributarie pendenti

Prevedere la competenza del magistrato monocratico sino ad euro 50.000

Nelle procedure predittive prevedere sempre la sospensione della riscossione. 

Anche se è da accogliere con soddisfazione quindi il disegno di legge governativo, è au-
spicabile che in sede di approvazione il Parlamento provveda alle necessarie correzioni e 
modifiche suggerite, anche alla luce delle proposte che saranno presentate dagli Ordini ed 
Associazioni dei Professionisti.



Pacchetto
“Banca dati”

Pacchetto
“Rivista”

Pacchetto
“Formazione”

gli abbonamenti annuali ti danno 
accesso a:

Tutti gli 11 numeri della rivista 
“iltributo” e gli arretrati in chiaro da 
leggere online o scaricare su 
qualsiasi dispositivo

Le 20 ore annuali della nostra 
formazione accreditata per Dottori 
Commercialisti ed Esperti Contabili - 
10 webinar di due ore ciascuno

Accesso con funzione di ricerca al 
database di tutti i nostri contenuti 
dal settembre 2014 ad oggi (sentenze e 
relativi commenti delle news, articoli 
della rivista, giurisprudenza 
commentata)

sempre inclusa la nostra Newsletter 
quindicinale via mail, con collegamenti 
alle ultime News, all’ultima rivista e 
tutte le offerte per gli abbonati

Informazione tributaria online

SCOPRI DI PIU’

Pacchetto
“Premium”

Continua con un abbonamento....

SCEGLI L’OFFERTA CHE 
PREFERISCI PER ACCEDERE 

ALLA NOSTRA
INFORMAZIONE TRIBUTARIA

  €50+IVA 4%
ANNUALE

  €40+IVA 4%
ANNUALE

  €80+IVA 4%
ANNUALE

  €100+IVA 4%
ANNUALE

https://www.iltributo.it/prodotto/pacchetto-rivista/

