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N. _____/____ REG.PROV.COLL.
N. 00068/2021 REG.RIC.

R E P U B B L I C A  I T A L I A N A

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Friuli Venezia Giulia

(Sezione Prima)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 68 del 2021, proposto da 

Francesco Casarella, Carla Scognamiglio, Letizia Manni, Sabina Manni, Luca

Canderan, rappresentati e difesi dall'avvocato Pietro Becci, con domicilio digitale

come da PEC da Registri di Giustizia; 

contro

Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, in persona del legale rappresentante pro

tempore, rappresentato e difeso dagli avvocati Beatrice Croppo, Daniela Iuri, con

domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia; 

Comune di Basiliano, Comune di Campoformido, Comune di Lestizza, Comune di

Pozzuolo del Friuli non costituiti in giudizio; 

nei confronti

Autovie Venete S.p.A., Friuli Venezia Giulia Strade S.p.A. non costituiti in

giudizio; 

e con l'intervento di

ad adiuvandum:

��������	
����������������������������������������������������������������������������������������������������������������
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Comitato per la difesa del territorio di Pozzuolo, rappresentato e difeso

dall'avvocato Pietro Becci, con domicilio digitale come da PEC da Registri di

Giustizia; 

per l'annullamento

- dell'Accordo di Programma per la realizzazione del collegamento della SS13

Pontebbana e A23 – Tangenziale sud di Udine – II Lotto sottoscritto da Regione

Autonoma FVG, Comune di Basiliano, di Campoformido, di Lestizza e di

Pozzuolo del Friuli il 22.06.2020 (doc. 1);

- della deliberazione del Consiglio Comunale di Campoformido n. 26 dd.

09.07.2020 che ha ratificato l'adesione del Sindaco all'Accordo di Programma (doc.

2);

- della deliberazione del Consiglio Comunale di Pozzuolo del Friuli n. 33 dd.

16.07.2020 che ha ratificato l'adesione del Sindaco all'Accordo di Programma (doc.

3);

- della deliberazione del Consiglio Comunale di Basiliano n. 26 dd. 21.07.2020 che

ha ratificato l'adesione del Sindaco all'Accordo di Programma (doc. 4);

- della deliberazione del Consiglio Comunale di Lestizza n. 27 dd. 21.07.2020 che

ha ratificato l'adesione del Sindaco all'Accordo di Programma (doc. 5);

- del decreto del Presidente della Regione Autonoma Friuli Venezia Giulia dd.

18.12.2020, n. 0180/Pres. avente ad oggetto “Approvazione dell'Accordo di

Programma per la realizzazione del collegamento della SS13 Pontebbana e A23 –

Tangenziale sud di Udine – II Lotto”, pubblicata sul 1° Supplemento Ordinario n.

43 del 30.12.02020 al BUR FVG n. 53 del 30.12.2020 (doc. 6);

- nonché di ogni altro atto presupposto, connesso e/o conseguente a quelli in

predicato e, in particolare, della deliberazione della Giunta regionale n. 1158 del

21.06.2012, avente ad oggetto l'approvazione del Progetto Preliminare del

Collegamento tra la SS13 Pontebbana e l'Autostrada A23 Tangenziale Sud di

Udine (doc. 7) e degli avvisi di avvio del procedimento di apposizione del vincolo
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preordinato all'esproprio.

Visti il ricorso e i relativi allegati;

Visto l'atto di costituzione in giudizio della Regione Friuli-Venezia Giulia;

Visti tutti gli atti della causa;

Visti l’art. 6, comma 1, del d.l. 1° aprile 2021, n. 44 (convertito con l. 28 maggio

2021, n. 76), l’art. 25 del d.l. 28 ottobre 2020, n. 137 (convertito con l. legge 18

dicembre 2020, n. 176) e l’art. 4, comma 1, periodi quarto e seguenti del d.l. 30

aprile 2020, n. 28 (convertito con l. 25 giugno 2020, n. 70);

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 14 luglio 2021, tenutasi da remoto

attraverso la piattaforma Microsoft Teams, il dott. Luca Emanuele Ricci e uditi per

le parti i difensori come specificato nel verbale;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO

1. I ricorrenti domandano l’annullamento dell’Accordo di Programma per la

realizzazione del “collegamento della SS13 Pontebbana e A23 – Tangenziale sud di

Udine – II Lotto” sottoscritto da Regione Autonoma FVG, Comune di Basiliano, di

Campoformido, di Lestizza e di Pozzuolo del Friuli, nonché delle deliberazioni dei

rispettivi consigli comunali che hanno ratificato l’adesione dei Sindaci e del decreto

del Presidente della Regione di approvazione dell’accordo. Per quanto attiene, in

particolare, al Comune di Pozzuolo del Friuli, per effetto dell’accordo è stata

apportata la variante n. 51 al vigente PRG, con cui si dispone (ai sensi dell’art. 10

del D.P.R. 327/2001 e s.m.i.) il vincolo preordinato all’esproprio sulle aree

interessate dall’opera.

I ricorrenti, nella qualità proprietari di beni immobili colpiti dalla procedura

espropriativa avviata con l’accordo, articolano i seguenti motivi:

1.1. “Violazione di legge: art. 2 comma 3, lett. f) del D.Lgs. 111/2004. Eccesso di

potere in relazione alla mancata previa intesa con lo Stato per la pianificazione e
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la programmazione della strada statale in questione”. Le strade interessate

risultano comprese tra le strade statali a gestione regionale inserite nell’elenco

allegato sub B) del D.Lgs. 111/2004, con conseguente necessità di far precedere

l’accordo di programma dall’Intesa Stato-Regione prevista dall’art. 2 comma 3,

lett. f) del D.Lgs. 111/2004.

1.2. “Violazione di legge: art. 19 e 20 L.R. 7/2000 FVG e art. 34 D.Lgs. 267/2000.

Eccesso di potere e carenza dei presupposti per l’approvazione dell’AdP a seguito

della modifica con DGR 987/2020 dd. 03.07.2020 dell’AdP sottoscritto in data

22.06.2020”, per non essere stato rispettato l’iter di sottoscrizione e approvazione

dell’accordo. In particolare, l’accordo sottoscritto dalla Regione FVG e dai Sindaci

dei Comuni interessati in data 22.06.2020 è atto diverso da quello ratificato dai

Comuni nelle varie sedute dei consigli comunali, essendo medio tempore

intervenuta una deliberazione della Giunta regionale modificativa dell’accordo (n.

987 del 03.07.2020).

1.3. “Violazione di legge: art. 19 e 20 L.R. 7/2000 FVG e art. 34 D.Lgs. 267/2000.

Eccesso di potere”, perché la ratifica dell’accordo da parte del comune di Basiliano

è stata condizionata all’accoglimento della richiesta di modificare la dimensione

della rotatoria da realizzarsi sul proprio territorio.

1.4. “Violazione di legge: art. 11 co. 2 D.P.R. 327/2001”, perché la comunicazione

di avvio del procedimento di apposizione del vincolo preordinato all’esproprio non

richiama le modifiche all’accordo di cui alla DGR 987 del 2020.

1.5. “Violazione di legge: art. 11 co. 5 D.P.R. 327/2001”, perché l’avviso di

approvazione dell’accordo di programma, comportando variazione dello strumento

urbanistico comunale, avrebbe dovuto necessariamente essere portato alla

conoscenza della collettività degli interessati mediante apposita pubblicazione.

1.6. “Violazione di legge: art. 24 commi 5 e 6 L.R. 5/2007 e art. 11 co. 5 D.P.R.

327/2001. Disparità di trattamento. Eccesso di potere. Erroneo presupposto di

fatto. Illogicità e contraddittorietà manifesta”, perché la progettazione preliminare

del 2012 (Delibera Giunta Regionale 1158/2012) non individua le rotonde e le piste



N. 00068/2021 REG.RIC.

ciclabili, con conseguente violazione del diritto di partecipazione al procedimento

amministrativo da parte dei proprietari dei beni.

1.7. “Eccesso di potere. Contraddittorietà e illogicità manifesta e difetto di

motivazione in relazione agli artt. 7, 9 e 10 dell’AdP”, alla luce del contrasto tra il

verbale della conferenza del 21.11.2019 (in particolare in punto di “effetti benefici

per la salute dei cittadini di tutti i comuni coinvolti”) e la delibera 439/2019, che

evidenzia possibili effetti negativi in punto di impatto acustico e prescrive delle

misure di mitigazione.

2. È intervenuto ad adiuvandum il Comitato per la difesa del territorio di Pozzuolo,

associazione costituitasi nel 1996 ed avente quale proprio scopo quello di “tutelare

l’integrità dell’ambiente e la salute pubblica” nel territorio di Pozzuolo del Friuli.

2.1. Il Comitato circostanzia il proprio interesse sul rilievo per cui l’opera oggetto

dell’accordo di programma comporterà un generale peggioramento della qualità

della vita sul territorio di Pozzuolo. Nel merito, valorizza argomentazioni analoghe

a quelle dei ricorrenti.

3. Con memoria dell’11.06.2021, la Regione ha replicato a ciascuno dei motivi di

ricorso e concluso per la sua l’infondatezza.

3.1. Quanto al primo motivo, evidenzia che l’opera è ricompresa tra quelle previste

dell’Intesa Generale Quadro del settembre 2002, come integrata in data 01.08.2008,

ai sensi della Legge n. 443 del 2001 cosiddetta “Legge Obiettivo”. Quanto alla tg

sud Udine II lotto, essa non è compresa nella Tabella B) poiché è opera nuova. La

relativa gestione sarà disciplinata dal protocollo d’intesa già approvato con

deliberazione della Giunta regionale n. 467 del 26.03.2021, che verrà sottoscritto

con il Ministero.

3.2. Quanto al secondo motivo, rileva che la DGR 987/2020 ha operato una mera

correzione di errore materiale, sostituendo un allegato (n. 54) solo parzialmente

completo. I Consigli comunali hanno ratificato l’accordo completo degli allegati,

compreso quello in sostituzione dell’allegato 54.
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3.3. Quanto al terzo motivo, rileva che la delibera del Consiglio comunale di

Basiliano non ha subordinato la propria ratifica alla revisione della rotatoria,

essendo previsto un mero impegno a rivederne la dimensione in sede di successivo

procedimento di V.I.A.

3.4. Quanto al quarto motivo, afferma che la documentazione resa pubblica agli

Albi Pretori Comunali, sui quotidiani e sul sito informatico della Regione, si

riferisce all’accordo del 22.06.2020 completo di tutte le particelle interessate

dall’opera, senza alcun pregiudizio per le prerogative di partecipazione degli

interessati.

3.5. Quanto al quinto motivo, evidenzia che la normativa in materia di accordo di

programma detta un iter amministrativo semplificato (artt. 19 e 20 l. reg. 7 del

2020) rispetto alle procedure c.d. ordinarie, nel cui contesto la partecipazione al

procedimento doveva essere garantita – mediante comunicazione di avvio - ai soli

soggetti le cui proprietà erano coinvolte dalla localizzazione dell’opera.

3.6. Quanto al sesto motivo, rileva che è stato scelto di allegare all’accordo di

programma (tra le opzioni consentite dall’art. 24, comma 5 della l. reg. 5 del 2007)

non “il progetto preliminare dell'opera pubblica oggetto dell'accordo”, ma “gli

elaborati previsti per lo strumento urbanistico che si intende variare”. Non risulta

applicabile, quindi, l’art. 24, comma 6 della l. regionale, connesso invece alla scelta

della seconda opzione.

3.7. Quanto al settimo motivo, infine, rileva che non sussistono contraddittorietà o

incoerenze tra i due atti. L’analisi di prossimità dimostra che la situazione

complessivamente migliorerà in tutti i comuni interessati e anche in altri dell’area

vasta, per la riorganizzazione del traffico che si determinerà. In particolare, risulta

dal Rapporto di prossimità che solo il 15,3% della popolazione di Pozzuolo del

Friuli sarà esposto ad un aumento del traffico.

4. Con memorie depositate in data 23.06.2021, i ricorrenti e la Regione hanno

replicato alle rispettive argomentazioni.

5. Il Tribunale, aderendo all’eccezione formulata dalla Regione, ritiene
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inammissibile l’intervento ad adiuvandum spiegato dal Comitato.

5.1. Nel proprio atto di costituzione, l’ente afferma di agire per l’interesse diffuso

dei cittadini di Pozzuolo alla tutela dell’integrità ambientale e della salute pubblica

nel relativo territorio. Tale interesse, benché difforme da quello azionato dai

ricorrenti – che attiene alla tutela del diritto di proprietà – è comunque un interesse

diretto, differenziato e qualificato, che avrebbe consentito al Comitato, dotato dei

necessari caratteri di rappresentatività sostanziale dell’interesse diffuso (alla luce

dello scopo statutario, della stabilità dell’organizzazione, della c.d. vicinitas, cfr. da

ultimo, Cons. St., A.P., 20 febbraio 2020, n. 6), di ricorrere in via principale

avverso l’atto.

5.2. Ne deriva l’inammissibilità dell’intervento, che, per consolidata giurisprudenza

(vedi da ultimo, Consiglio di Stato sez. II, 04 gennaio 2021, n. 105), non può essere

promosso “da chi sia ex se legittimato a proporre direttamente il ricorso

giurisdizionale in via principale, considerato che in tale ipotesi l'interveniente non

fa valere un mero interesse di fatto, bensì un interesse personale all'impugnazione

di provvedimenti immediatamente lesivi, che deve essere azionato mediante

proposizione di ricorso principale nei prescritti termini decadenziali”.

6. Nel merito, risultano infondati tutti i motivi di ricorso.

7. Quanto al primo, non sussiste una violazione diretta dell’art. 2 comma 3, lett. f)

del d.lgs. 111 del 2004. La disposizione, infatti, mantiene ferma la “competenza

normativa esclusiva dello Stato nelle materie concernenti … all'intesa con la

Regione sulla pianificazione e programmazione della rete stradale nazionale di cui

all'elenco allegato sub B)”, facendo così riferimento ad una serie di opere

precisamente individuate e già esistenti al momento della sua stesura (quelle

dell’allegato), tra le quali non compare il II lotto della Tangenziale sud di Udine,

oggetto dell’accordo di programma impugnato.

7.1. Sotto il profilo dell’eccesso di potere, invece, le argomentazioni dei ricorrenti

provano troppo. Anche a ritenere – come peraltro riconosciuto dalla stessa Regione
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nelle proprie difese – che l’opera di cui trattasi presenti caratteristiche analoghe a

quelle di cui all’allegato B al d.lgs. 111 del 2004 (che vede menzionate sia la SS 13

Pontebbana, che il I lotto della Tangenziale Sud) e integri una strada statale a

gestione regionale per la quale si rende necessaria un’intesa con lo Stato, non può

desumersi la necessità di tale intesa ai fini dell’approvazione dell’accordo di

programma, potendo essa intervenire anche in una momento successivo.

7.2. A ciò si aggiunga che una manifestazione della volontà statale, in senso

favorevole alla realizzazione dell’opera, può rinvenirsi nell’Intesa generale quadro

tra Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti e la Regione Friuli-Venezia Giulia

del 30.09.2002, relativa alle infrastrutture e agli insediamenti produttivi strategici e

di interesse nazionale, che al punto 2 menziona proprio “il collegamento della SS13

Pontebbana e A23 – tangenziale sud di Udine (2° lotto)”. Ancora, non può non

riconoscersi rilievo alla circostanza rappresentata dalla Regione, per cui l’opera

sarebbe interamente finanziata da fondi di derivazione regionale.

8. Con riferimento al secondo motivo, si rileva che la D.G.R. n. 987 del 03.07.2020

è intervenuta a correggere un mero errore materiale contenuto nell’accordo di

programma sottoscritto in data 22.06.2021 (di cui alla D.G.R. 499) e consistente

nella incompletezza dell’allegato 54. Alla tale deliberazione correttiva era allegata

una dichiarazione ricognitiva dell’intervenuta sostituzione dell’allegato, che è stata

a sua volta sottoscritta dalla Regione e dai Comuni partecipanti all’accordo, nella

persona del sindaco (si veda il doc. 2.2. prodotto dalla Regione).

8.1. I Consigli comunali hanno quindi ratificato l’accordo di programma, in data

successiva a tale correzione, in una versione già comprensiva dell’allegato 54 come

sostituito, mentre non era necessario che gli stessi ratificassero specificamente

anche l’atto di sostituzione. La D.G.R. 987 risulta, inoltre, espressamente

menzionata nelle deliberazioni di ratifica del comune di Basiliano (pag. 6, in alto),

di Lestizza (pag. 3, a metà), di Pozzuolo (pag. 13), mentre il comune di

Campoformido, pur non citandola nella delibera, ne ha recepito il contenuto,

pubblicando nell’albo pretorio l’allegato aggiornato (si veda il doc. 30 della
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Regione).

8.2. Deve pertanto ritenersi che l’accordo di programma approvato sia coperto dalla

comune e coincidente volontà degli enti partecipanti, formatasi su una versione del

documento già comprensiva delle modifiche apportate con D.G.R. 987 del

03.07.2021.

9. Quanto al terzo motivo, la ratifica del Comune di Basiliano non appare

condizionata nei suoi effetti all’apporto di modifiche progettuali. Essa si limita

(punto 2) a “ribadire la richiesta che la Regione Friuli Venezia Giulia rispetti

l’impegno a rivedere, in sede di V.I.A. la dimensione della rotatoria da realizzarsi

all’ingresso della Frazione di Basagliapenta secondo le indicazioni progettuali

fornite dal Comune”, ma tale dichiarazione (che fa peraltro riferimento ad un

pregresso impegno della Regione, solamente “ribadito” nella delibera) in alcun

modo incide sull’adesione dell’ente all’accordo e sulla stabilità della

manifestazione di volontà.

10. Quanto al quarto motivo, la menzione nella comunicazione di avvio del

procedimento del solo accordo sottoscritto in data 22.06.2020, e non anche

dell’intervento modificativo operato con D.G.R. 987 del 03.07.2020, non può

ritenersi produttiva di un vizio del provvedimento finale. Da un lato, infatti, i

ricorrenti non specificano sotto quale profilo tale omessa menzione avrebbe

pregiudicato le loro facoltà di intervento; in ogni caso, come già esposto al

precedente punto 8, l’accordo di programma ratificato dai Comuni e approvato

dalla Regione, che i ricorrenti potevano consultare, è quello comprensivo

dell’allegato 54 già emendato, sicché non appare possibile configurare alcun tipo di

pregiudizio.

11. Con riferimento al quinto motivo, il Tribunale condivide le argomentazioni

della Regione, che esclude la sussistenza di un diritto di partecipazione

generalizzato (da garantirsi mediante pubblicazione) alla fase procedimentale

propedeutica all’approvazione dell’accordo di programma, non essendo applicabili
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a tale forma d’azione le ordinarie forme procedurali proprie delle modifiche agli

strumenti urbanistici comunali. Nel caso di specie, la partecipazione da garantirsi è

quella di cui all’art. 11, comma 2, del D.P.R. 327/2001, a beneficio dei soli soggetti

direttamente coinvolti dalla localizzazione dell’opera. I ricorrenti in ogni caso, pur

notiziati ai sensi di tale disposizione, hanno abdicato alle prerogative da essa

riconosciute, non presentando alcuna osservazione (come risulta dall’elenco delle

osservazioni ricevute, depositato dalla Regione sub doc. 31). Non si vede quindi

quale interesse essi abbiano a dolersi della mancata attivazione di altro momento

partecipativo.

12. In relazione al sesto motivo, gli elaborati approvati all’accordo di programma

sono quelli “previsti per lo strumento urbanistico che si intende variare”, come

espressamente riconosciuto dall’art. 24, comma 5 della legge regionale 5 del 2007.

Quanto alle contestazioni circa la mancata considerazione, negli elaborati

progettuali, della “pista ciclabile esistente sul lato ovest della SR353 a Pozzuolo

del Friuli” e delle conseguenti lacune della progettazione, si rileva che trattasi di

censure che afferiscono al merito tecnico dell’azione amministrativa. Esse risultano,

comunque, formulate in modo generico: non appare adeguatamente circostanziato

né dimostrato il rilievo secondo cui si tratterebbe di un errore progettuale,

limitandosi il ricorrente ad affermare “la pista ciclabile insiste logicamente sul lato

ovest della SR 353, dal momento che il capoluogo si sviluppa su questo lato”.

13. Infine, anche le contestazioni di cui al settimo motivo di ricorso non colgono

nel segno. Il ricorrente richiama e valorizza taluni rischi ambientali individuati in

seno alla procedura di VAS di cui alla D.G.R. 439 del 2019 (che ha previsto però

anche le relative misure di mitigazione), quali elementi logicamente incompatibili

con le dichiarazioni dei rappresentanti della Regione (espresse in seno alla

conferenza di servizi del 21.11.2019) circa gli i generali effetti benefici per la

salute dei cittadini che deriveranno dall’opera e considera tale contraddittorietà

idonea a viziare per eccesso di potere l’atto impugnato. Il ragionamento non

convince, non riscontrandosi alcuna inconciliabilità logico-giuridica tra il contenuto
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degli atti menzionati. È ben possibile, infatti, che in un contesto di complessivo

miglioramento delle condizioni ambientali e di salute, quale si realizzerà per effetto

dell’opera (come risulta dal rapporto di prossimità di cui all’allegato 4 alla delibera

499 del 2020), possano configurarsi specifici rischi ambientali, afferenti ad aree

geografiche determinate e comunque destinati ad essere più puntualmente esaminati

nel prosieguo dell’iter amministrativo (cfr. art. 7, comma 2 dell’accordo di

programma). Né può affermarsi che i consigli comunali abbiano deliberato

sull’accordo di programma senza conoscere il contenuto della VAS: alla D.G.R.

439 del 2019, espressamente richiamata nelle premesse dell’accordo, fanno

riferimento anche ai suoi artt. 7 e 9 (per quanto attiene al monitoraggio dei flussi di

traffico, strumentale ad “eventuali ulteriori azioni e misure di mitigazione nel caso

di criticità legate alle variazioni di traffico”).

14. Per le ragioni esposte, il ricorso deve essere respinto.

14.1. Le spese seguono la soccombenza e si liquidano come da dispositivo, a carico

dei soli ricorrenti. Si compensano nei confronti del Comitato, alla luce della natura

dell’ente e degli interessi perseguiti.

P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Friuli-Venezia Giulia (Sezione

Prima), definitivamente pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, così

dispone:

a) dichiara inammissibile l’intervento ad adiuvandum spiegato dal Comitato per la

difesa del territorio di Pozzuolo;

b) respinge il ricorso.

Condanna i ricorrenti a rifondere alla Regione le spese del presente giudizio, che

liquida in € 3.000,00 oltre spese generali e accessori di legge.

Compensa le spese con riguardo all’interventore ad adiuvandum.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa.

Ritenuto che sussistano i presupposti di cui all'articolo 52, commi 1 e 2, del decreto
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legislativo 30 giugno 2003, n. 196 (e degli articoli 5 e 6 del Regolamento (UE)

2016/679 del Parlamento europeo e del Consiglio del 27 aprile 2016), a tutela dei

diritti o della dignità della parte interessata, manda alla Segreteria di procedere

all'oscuramento delle generalità.

Così deciso in Trieste nella camera di consiglio del giorno 14 luglio 2021, tenutasi

da remoto attraverso la piattaforma Microsoft Teams con l'intervento dei magistrati:

Oria Settesoldi, Presidente

Manuela Sinigoi, Consigliere

Luca Emanuele Ricci, Referendario, Estensore

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Luca Emanuele Ricci Oria Settesoldi

IL SEGRETARIO

In caso di diffusione omettere le generalità e gli altri dati identificativi dei soggetti interessati nei termini
indicati.


