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SENTENZA TF 1C_152/2023 

 

CONSIDERAZIONE DELL'ISOS PER LE LI-
CENZE EDILIZIE 
 

 

Tenuto conto dell’insieme delle circostanze del caso, il Tribunale federale ha confermato la 
necessità di riesaminare la pianificazione in vigore secondo l’art. 21 cpv. 2 LPT prima di rila-
sciare una licenza edilizia per la realizzazione di 25 appartamenti.  

En tenant compte de l'ensemble des circonstances du cas, le Tribunal fédéral a confirmé la néces-
sité de réexaminer la planification en vigueur selon l'art. 21 al. 2 de la LAT avant de délivrer un 
permis de construire pour la construction de 25 appartements.  

Das Bundesgericht kommt zum Schluss, dass ein geltender Nutzungsplan einer Prüfung nach Art. 
21 Abs. 2 RPG unterzogen werden muss, bevor der Bau von 25 Wohnungen bewilligt werden 
kann. 

 

.  
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CONSIDERAZIONE DELL'ISOS PER LE LICENZE EDILIZIE 
 

Riassunto in: RG EspaceSuisse n. 6686 

 

 

 

La Fondazione A. ha presentato al Municipio di Lugano 
una domanda di costruzione per edificare sui suoi 
fondi, ubicati a monte del nucleo di Biogno nelle imme-
diate vicinanze della chiesa, dieci unità abitative, previa 
demolizione degli stabili esistenti. Il progetto prevede 
la realizzazione di 25 appartamenti e di due autori-
messe seminterrate con 46 posteggi. Alla domanda si 
sono opposti diversi proprietari di fondi vicini. Il Muni-
cipio ha negato il rilascio della licenza edilizia. La deci-
sione municipale è stata confermata da tutte le istanze, 
compreso il Tribunale federale. È stato ritenuto che una 
licenza edilizia non potesse essere rilasciata senza pre-
viamente riesaminare la pianificazione comunale ap-
provata nel 1993. 

 

3. Un piano di utilizzazione adottato sotto l'egida della LPT, 
in conformità quindi con i principi pianificatori previsti dalla 
stessa, è di principio vincolante e le restrizioni della pro-
prietà imposte ai proprietari interessati sono presunte valide 
(cfr. art. 21 cpv. 1 LPT). Questo strumento pianificatorio, al 
fine di adempiere gli scopi per i quali è stato introdotto, deve 
infatti beneficiare di una certa stabilità. Secondo l'art. 21 
cpv. 2 LPT, un cambiamento notevole delle circostanze può 
tuttavia giustificare un riesame e, se necessario, un adatta-
mento del piano di utilizzazione. Sotto questo profilo, l'art. 
21 cpv. 2 LPT distingue due fasi: una prima fase in cui oc-
corre vagliare se le circostanze sono mutate in modo tal-
mente considerevole da dovere riesaminare il piano di uti-
lizzazione; una seconda fase nella quale viene se del caso 
eseguito l'adattamento del piano. La questione di sapere se 
il piano di utilizzazione debba essere adattato presuppone 
la ponderazione di una pluralità di interessi, tenendo segna-
tamente conto della durata raggiunta dal piano, del suo 
grado di precisione e di realizzazione, della portata della 
modifica prevista e dell'interesse che la giustificherebbe (ri-
chiamo di giurisprudenza). Nell'ambito della prima fase, le 
esigenze sono meno severe. Un riesame della pianifica-
zione si giustifica infatti già quando le circostanze si sono 
modificate dall'adozione del piano e le modifiche concer-
nono aspetti determinanti per la pianificazione del territorio 
ed esse sono rilevanti. In questa fase, la rilevanza deve es-
sere ammessa già quando entra in considerazione un adat-
tamento della pianificazione del comparto in esame e i con-
trapposti interessi della sicurezza giuridica e 

dell'affidamento nella stabilità del piano non sono talmente 
importanti da escludere d'acchito un suo adattamento. Se 
questi presupposti sono adempiuti, spetterà in seguito al 
Comune eseguire la necessaria ponderazione degli inte-
ressi e decidere se e in che misura si imponga un adatta-
mento del piano (richiamo di giurisprudenza).   

 

L'orizzonte pianificatorio della zona edificabile tiene conto 
di una previsione di quindici anni. Dopo questo termine, il 
piano deve di massima essere verificato e, se del caso, 
adattato. Ne deriva che più un piano è datato, più la stabilità 
di cui beneficia in virtù dell'art. 21 cpv. 1 LPT viene meno 
(richiamo di giurisprudenza). Nella fattispecie, il piano par-
ticolareggiato della collina di Biogno (PPCB), confermato 
nel 1993 nell'ambito della revisione generale del piano re-
golatore, raggiungeva già 24 anni al momento della presen-
tazione della domanda di costruzione. Oltrepassava quindi 
significativamente l'orizzonte pianificatorio quindicennale 
della zona edificabile. Ciò imponeva di verificare la neces-
sità di una revisione o di un adattamento della pianifica-
zione. 

 

La precedente istanza ha altresì rilevato che, alla lunga du-
rata del piano, si aggiungeva la circostanza che il com-
plesso ecclesiastico costituito dalla chiesa, dal cimitero e 
dalla via crucis era censito nell'ISOS dal 2005. Ha consta-
tato che l'inventario inseriva la maggior parte dei fondi della 
ricorrente nell'intorno circoscritto I con obiettivo di salva-
guardia "a" e con la raccomandazione, in particolare, di isti-
tuire un divieto di edificazione. Questa circostanza, succes-
siva all'approvazione del PPCB, era di rilievo e doveva es-
sere presa in considerazione, concorrendo a giustificare il 
riesame della pianificazione. 

 

La Corte cantonale ha pure tenuto conto del possibile so-
vradimensionamento della zona edificabile e del conse-
guente obbligo di ridurla. Ha quindi concluso, a ragione se-
condo il Tribunale federale, che una licenza edilizia non po-
teva essere rilasciata prima di riesaminare la pianificazione: 
spettava poi al Comune valutare nell'ambito della seconda 
fase le conseguenze del riesame, segnatamente con riferi-
mento ai fondi della ricorrente.  
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SENTENZA ORIGINALE 

Bundesgericht  
Tribunal fédéral  
Tribunale federale  
Tribunal federal  
  
 
1C_152/2023   
  
  
Sentenza del 28 novembre 2023   
  
I Corte di diritto pubblico   
  
Composizione  
Giudici federali Kneubühler, Presidente,  
Haag, Müller,  
Cancelliere Gadoni.  
  
Partecipanti al procedimento  
Fondazione A.________,  
patrocinata dall'avv. Stefano Camponovo,  
ricorrente,  
  
contro  
  
1. B.________ e C.________,  
2. D.________,  
3. E.________,  
4. F.________,  
5. G.________ e H.________,  
6. I.________ e J.________,  
patrocinati dall'avv. Maurizio Collenberg,  
7. K.________ e L.________,  
8. M.________ e N.________,  
9. O.________,  
10. P.________ e Q.________,  
opponenti,  
  
Municipio di Lugano, piazza della Riforma 1,  
6900 Lugano,  
Dipartimento del territorio del Cantone Ticino, Ufficio 
delle domande di costruzione, via Franco Zorzi 13, 
6501 Bellinzona,  
Consiglio di Stato del Cantone Ticino,  
Residenza governativa, piazza Governo 6, casella 
postale 2170, 6501 Bellinzona.  
  
Oggetto  
licenza edilizia,  
  
ricorso in materia di diritto pubblico contro la sen-
tenza emanata il 23 febbraio 2023 dal Tribunale am-
ministrativo del Cantone Ticino (incarto n. 
52.2021.137).  
  
  
Fatti:   
  
A.   

La Fondazione A.________, con sede a 
X.________ è proprietaria dei fondi part. n. 591, 
630, 632, 734 e 1255 del Comune di Lugano, se-
zione di Breganzona, di complessivi 15'168 m2. I 
fondi, tra di loro confinanti, sono ubicati a monte del 
nucleo di Biogno, nelle immediate vicinanze della 
chiesa, e sono inedificati, ad eccezione della parti-
cella n. 632. Tranne la parte boschiva del fondo part. 
n. 591, essi formano un unico ampio appezzamento 
inserito nel piano particolareggiato della collina di 
Biogno (PPCB), approvato dal Consiglio di Stato del 
Cantone Ticino il 13 novembre 1981 e riconfermato 
nell'ambito della revisione generale del piano regola-
tore approvata con risoluzione governativa del 2 giu-
gno 1993. Il piano particolareggiato ha determinato 
sui citati fondi quattro comparti edificabili (IV,V, VI e 
VII).  
  
B.   
Dopo una serie di atti che non occorre qui evocare, il 
15 dicembre 2009 l'autorità cantonale ha approvato 
alcune varianti di aggiornamento del piano regola-
tore del quartiere di Breganzona. In seguito, nel 
2010 e nel 2012, il Municipio di Lugano ha sottopo-
sto al Dipartimento del territorio del Cantone Ticino 
delle proposte di varianti del PPCB per l'esame preli-
minare. Le proposte pianificatorie non hanno trovato 
il consenso dell'autorità cantonale, che ha chiesto al 
Comune di rielaborarle. Esse non hanno però avuto 
ulteriore seguito.  
  
C.   
Il 9 maggio 2017, la Fondazione A.________ ha pre-
sentato al Municipio di Lugano una domanda di co-
struzione per edificare sui suoi fondi dieci unità abi-
tative monofamiliari e plurifamiliari, previa demoli-
zione degli stabili esistenti sul fondo part. n. 632. Il 
progetto prevede la realizzazione di 25 appartamenti 
e di due autorimesse seminterrate con 46 posteggi. 
Alla domanda si sono opposti diversi proprietari di 
fondi vicini. Preso atto del preavviso negativo 
dell'autorità cantonale, il 14 gennaio 2020 il Munici-
pio ha negato il rilascio della licenza edilizia. La de-
cisione municipale è stata confermata il 3 marzo 
2021 dal Consiglio di Stato, adito su ricorso della 
proprietaria.  
  
D.   
Con sentenza del 23 febbraio 2023 il Tribunale am-
ministrativo del Cantone Ticino ha respinto un ri-
corso della proprietaria contro la decisione governa-
tiva. La Corte cantonale ha ritenuto che una licenza 
edilizia non poteva essere rilasciata senza previa-
mente riesaminare la pianificazione comunale ap-
provata nel 1993. A titolo abbondanziale, ha comun-
que ritenuto che le norme pianificatorie vigenti non 
ammettevano la realizzazione di un edificio comple-
tamente nuovo sul fondo part. n. 632 e che il pro-
getto nel suo complesso non si inseriva 
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armoniosamente nel paesaggio e doveva in ogni 
caso essere rielaborato.  
  
E.   
La Fondazione A.________ impugna questa sen-
tenza con un ricorso in materia di diritto pubblico del 
28 marzo 2023 al Tribunale federale, chiedendo di 
riformarla nel senso di approvare la domanda di co-
struzione e di rilasciarle la licenza edilizia richiesta. 
La ricorrente fa valere la violazione del diritto fede-
rale e del diritto costituzionale cantonale.  
Non è stato ordinato uno scambio di scritti, ma è 
stato richiamato l'incarto cantonale.  
  
  
Diritto:   
  
1.   
Presentato tempestivamente contro una decisione fi-
nale dell'ultima istanza cantonale in ambito edilizio, il 
ricorso in materia di diritto pubblico è ammissibile 
sotto il profilo degli art. 82 lett. a, art. 86 cpv. 1 lett. 
d, art. 90 e art. 100 cpv. 1 LTF. La ricorrente, pro-
prietaria dei fondi dedotti in edificazione, è legitti-
mata giusta l'art. 89 cpv. 1 LTF ad aggravarsi in que-
sta sede contro il predetto giudizio, che le nega il ri-
lascio della licenza edilizia.  
  
2.   
2.1. Secondo l'art. 42 cpv. 1 e 2 LTF, il gravame 
dev'essere motivato in modo sufficiente, spiegando 
nei motivi perché l'atto impugnato viola il diritto. Il 
Tribunale federale esamina in linea di principio solo 
le censure sollevate (DTF 142 I 99 consid. 1.7.1). 
Esamina inoltre le censure di violazione di diritti co-
stituzionali solo se adempiono le rigorose esigenze 
di motivazione dell'art. 106 cpv. 2 LTF. Ciò significa 
che, con riferimento ai motivi della decisione impu-
gnata, la ricorrente deve indicare in modo chiaro e 
dettagliato in che modo sarebbero stati violati i suoi 
diritti costituzionali (DTF 147 I 73 consid. 2.1; 143 II 
283 consid. 1.2.2; 142 III 364 consid. 2.4).   
  
2.2. La ricorrente invoca una serie di diritti costituzio-
nali quali il principio della buona fede, il divieto 
dell'arbitrio, il principio dell'uguaglianza giuridica e la 
garanzia della proprietà. Nella misura in cui non si 
confronta tuttavia specificatamente con i conside-
randi della sentenza impugnata, spiegando con una 
motivazione puntuale per quali ragioni essi violereb-
bero tali diritti costituzionali, il ricorso non adempie 
gli esposti requisiti di motivazione e non può quindi 
essere vagliato nel merito. Il gravame è parimenti 
inammissibile laddove la ricorrente fonda le sue ar-
gomentazioni sulla decisione del Consiglio di Stato, 
omettendo di confrontarsi con i considerandi della 
sentenza dell'ultima istanza cantonale, unico oggetto 
dell'impugnativa in questa sede (cfr. art. 86 cpv. 1 
lett. d e art. 86 cpv. 2 LTF). La Corte cantonale non 
ha infatti condiviso tutte le considerazioni della deci-
sione governativa, ma ha esposto una propria 

motivazione, che spettava alla ricorrente contestare 
in modo puntuale.   
  
3.   
3.1. La ricorrente lamenta una violazione dell'art. 21 
cpv. 2 LPT, adducendo che, nella fattispecie, non si 
sarebbe verificato un notevole cambiamento delle 
circostanze, tale da giustificare un riesame della pia-
nificazione. Rimprovera alla Corte cantonale di 
avere attribuito un'importanza eccessiva alla vetustà 
del piano particolareggiato, che a suo dire non risali-
rebbe al 1993, bensì al 2009, essendo state appro-
vate in quell'anno delle varianti di aggiornamento del 
piano regolatore. Ritiene quindi che non sarebbe de-
terminante né il fatto che il Municipio di Lugano ab-
bia incaricato nel giugno del 2005 il suo pianificatore 
di studiare una proposta di variante del PPCB, né la 
circostanza secondo cui il complesso ecclesiastico 
formato dalla chiesa di Biogno, dal cimitero e dalla 
via crucis sia censito dal 2005 nell'inventario degli 
insediamenti svizzeri da proteggere d'importanza 
nazionale (ISOS). La ricorrente ritiene altresì che il 
mandato conferito al pianificatore comunale di stu-
diare una variante pianificatoria non avrebbe neces-
sariamente dovuto condurre ad una riduzione delle 
possibilità edificatorie del comparto, trattandosi di 
superfici edificabili a scopi residenziali pregiate e or-
mai divenute rare.   
  
3.2. Un piano di utilizzazione adottato sotto l'egida 
della LPT, in conformità quindi con i principi pianifi-
catori previsti dalla stessa, è di principio vincolante e 
le restrizioni della proprietà imposte ai proprietari in-
teressati sono presunte valide (cfr. art. 21 cpv. 1 
LPT). Questo strumento pianificatorio, al fine di 
adempiere gli scopi per i quali è stato introdotto, 
deve infatti beneficiare di una certa stabilità. Se-
condo l'art. 21 cpv. 2 LPT, un cambiamento notevole 
delle circostanze può tuttavia giustificare un riesame 
e, se necessario, un adattamento del piano di utiliz-
zazione. Sotto questo profilo, l'art. 21 cpv. 2 LPT di-
stingue due fasi: una prima fase in cui occorre va-
gliare se le circostanze sono mutate in modo tal-
mente considerevole da dovere riesaminare il piano 
di utilizzazione; una seconda fase nella quale viene 
se del caso eseguito l'adattamento del piano. La 
questione di sapere se il piano di utilizzazione debba 
essere adattato presuppone la ponderazione di una 
pluralità di interessi, tenendo segnatamente conto 
della durata raggiunta dal piano, del suo grado di 
precisione e di realizzazione, della portata della mo-
difica prevista e dell'interesse che la giustificherebbe 
(DTF 148 II 417 consid. 3.2; 140 II 25 consid. 3.1 e 
rispettivi rinvii). Nell'ambito della prima fase, le esi-
genze sono meno severe. Un riesame della pianifi-
cazione si giustifica infatti già quando le circostanze 
si sono modificate dall'adozione del piano e le modi-
fiche concernono aspetti determinanti per la pianifi-
cazione del territorio ed esse sono rilevanti. In que-
sta fase, la rilevanza deve essere ammessa già 
quando entra in considerazione un adattamento 
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della pianificazione del comparto in esame e i con-
trapposti interessi della sicurezza giuridica e dell'affi-
damento nella stabilità del piano non sono talmente 
importanti da escludere d'acchito un suo adatta-
mento. Se questi presupposti sono adempiuti, spet-
terà in seguito al Comune eseguire la necessaria 
ponderazione degli interessi e decidere se e in che 
misura si imponga un adattamento del piano (DTF 
148 II 417 consid. 3.2; 140 II 25 consid. 3.2; sen-
tenza 1C_297/2022 dell'11 ottobre 2023 consid. 
2.1.1).   
L'orizzonte pianificatorio della zona edificabile tiene 
conto di una previsione di quindici anni (cfr. art. 15 
cpv. 1 LPT, art. 33 cpv. 1 della legge ticinese sullo 
sviluppo territoriale, del 21 giugno 2011 [LST; RL 
701.100]). Dopo questo termine, il piano deve di 
massima essere verificato e, se del caso, adattato 
(DTF 131 II 728 consid. 2.6 pag. 734). Ne deriva che 
più un piano è datato, più la stabilità di cui beneficia 
in virtù dell'art. 21 cpv. 1 LPT viene meno (cfr., per il 
caso contrario, DTF 128 I 190 consid. 4.2; sentenza 
1C_131/2013 del 19 agosto 2013 consid. 3.2, in: 
RtiD I-2014, pag. 240 segg.).  
  
3.3. La Corte cantonale ha rilevato che il PPCB co-
stituisce un piano con un grado di precisione ele-
vato, che persegue lo scopo di tutelare e di valoriz-
zare la collina di Biogno e la relativa chiesa. Esso 
definisce nel dettaglio le aree non edificabili, finaliz-
zate a salvaguardare la visibilità e la prospettiva 
della chiesa, nonché i perimetri di edificazione, sud-
divisi in comparti, in cui devono essere compresi i 
volumi costruibili. La Corte cantonale ha inoltre ac-
certato che il PPCB presenta un alto grado di attua-
zione, giacché la maggioranza dei 14 comparti edifi-
cabili è stata nel frattempo costruita, rimanendo ora 
essenzialmente da edificare solo i comparti (IV, V, 
VI e VII) che interessano i fondi della ricorrente. I 
giudici cantonali hanno rilevato che l'alto grado di 
precisione e di realizzazione del PPCB depongono 
per il mantenimento della sua validità. Hanno tutta-
via considerato che il periodo di durata del piano, 
confermato nel 1993 nell'ambito della revisione ge-
nerale del piano regolatore, raggiungeva già 24 anni 
al momento della presentazione della domanda di 
costruzione (9 maggio 2017) e oltrepassava quindi 
significativamente l'orizzonte pianificatorio quindi-
cennale della zona edificabile. Ciò imponeva di veri-
ficare la necessità di una revisione o di un adatta-
mento della pianificazione. La precedente istanza ha 
altresì rilevato che, alla lunga durata del piano, si 
aggiungeva la circostanza che il complesso eccle-
siastico costituito dalla chiesa, dal cimitero e dalla 
via crucis era censito nell'ISOS dal 2005. Ha consta-
tato che l'inventario inseriva la maggior parte dei 
fondi della ricorrente nell'intorno circoscritto I con 
obiettivo di salvaguardia "a" e con la raccomanda-
zione, in particolare, di istituire un divieto di edifica-
zione. Questa circostanza, successiva all'approva-
zione del PPCB, era di rilievo e doveva essere presa 
in considerazione, concorrendo a giustificare il 

riesame della pianificazione. La Corte cantonale ha 
pure tenuto conto del possibile sovradimensiona-
mento della zona edificabile e del conseguente ob-
bligo di ridurla. Ha quindi concluso che una licenza 
edilizia non poteva essere rilasciata prima di riesa-
minare la pianificazione: spettava poi al Comune va-
lutare nell'ambito della seconda fase le conse-
guenze del riesame, segnatamente con riferimento 
ai fondi della ricorrente.   
  
3.4. Richiamando la tesi esposta nella decisione go-
vernativa, la ricorrente sostiene che la pianificazione 
vigente non risalirebbe al 1993, bensì al 2009, es-
sendo intervenute in quell'anno delle varianti di ag-
giornamento del piano regolatore. La Corte canto-
nale ha però spiegato i motivi per cui l'opinione del 
Consiglio di Stato non poteva essere condivisa. Ha 
segnatamente rilevato che, a differenza di quanto 
avvenuto nel 1993, nel 2009 non è stata eseguita 
una revisione generale. Inoltre, le varianti del 2009 
non concernevano il PPCB, bensì altri aspetti. La 
Corte cantonale ha altresì rilevato che, per quanto ri-
guardava specificatamente il PPCB, il Municipio di 
Lugano aveva incaricato nel 2005 il proprio pianifica-
tore di studiare una proposta di variante, ciò che ha 
portato alle proposte del 2010 e nel 2012, le quali 
non risultano tuttavia avere avuto un seguito dopo i 
preavvisi sfavorevoli dell'autorità cantonale. La ricor-
rente non si confronta specificatamente con questi 
accertamenti e non li sostanzia d'arbitrio con una 
motivazione conforme alle esigenze dell'art. 106 
cpv. 2 LTF. L'accertamento secondo cui le varianti di 
aggiornamento del piano regolatore del 2009 non 
hanno modificato il PPCB è quindi vincolante per il 
Tribunale federale (art. 105 cpv. 1 LTF). Alla luce di 
queste circostanze, non vi sono ragioni per rivenire 
sulla constatazione della Corte cantonale secondo 
cui il PPCB, confermato nel 1993, aveva raggiunto 
una durata di 24 anni quando è stata presentata la 
domanda di costruzione litigiosa. Rettamente i giu-
dici cantonali hanno quindi rilevato che tale durata 
oltrepassava significativamente l'orizzonte pianifica-
torio di quindici anni. In considerazione di questo im-
portante lasso temporale, gli interessi della sicu-
rezza giuridica e dell'affidamento nella stabilità del 
piano, che potrebbero contrapporsi ad un adatta-
mento della pianificazione del comparto in discus-
sione, sono conseguentemente limitati (DTF 148 II 
417 consid. 3.6.2; sentenze 1C_297/2022, citata, 
consid. 2.2.2; 1C_269/2012 del 22 agosto 2012 con-
sid. 3.2). Nella misura in cui la ricorrente fonda pre-
valentemente le sue argomentazioni ricorsuali su 
una durata del PPCB di soli otto anni, fondandosi a 
torto sulla data del 2009, il gravame è infondato.   
  
3.5.   
3.5.1. La ricorrente sostiene che il PPCB persegue 
lo scopo di tutelare e di valorizzare la collina di Bio-
gno e la chiesa, definendo già delle aree inedificabili 
destinate a proteggere il complesso monumentale 
ecclesiastico. Ritiene che il piano particolareggiato 
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avrebbe perciò recepito anticipatamente la racco-
mandazione dell'ISOS di istituire un divieto di edifi-
cazione. Adduce inoltre che l'inserimento del com-
prensorio nell'ISOS non rappresenterebbe un note-
vole cambiamento delle circostanze suscettibile di 
comportare un riesame della pianificazione.   
  
3.5.2. La Corte cantonale ha considerato che il com-
plesso ecclesiastico di Biogno è inserito nell'ISOS a 
partire dal 2005. Ha al riguardo fatto riferimento alla 
descrizione del 2005 della scheda dell'inventario. Ri-
sulta invero che la località di Biogno è stata inventa-
riata quale frazione (casale) già con la modifica del 9 
novembre 1994, entrata in vigore il 1° gennaio 1995, 
della previgente ordinanza del 9 settembre 1981 ri-
guardante l'inventario federale degli abitati meritevoli 
di protezione (OIAMP; RU 1994 2726 e 2732). La 
questione non è comunque decisiva, giacché l'inseri-
mento dell'oggetto nell'inventario è in ogni caso suc-
cessivo al PPCB del 1993 e, come accertato dalla 
Corte cantonale, non stato specificatamente preso in 
considerazione nell'ambito dell'allestimento del 
PPCB.   
Il Tribunale federale ha già avuto modo di precisare 
che l'inserimento di un oggetto nell'ISOS posterior-
mente all'adozione del piano di utilizzazione costitui-
sce un elemento da prendere in considerazione tra 
quelli suscettibili di giustificare un controllo inciden-
tale della pianificazione (sentenze 1C_645/2020 del 
21 ottobre 2021 consid. 3.7; 1C_87/2019 dell'11 giu-
gno 2020 consid. 3.2; 1C_308/2017 del 4 luglio 
2018 consid. 3.2.2). La ricorrente sostiene che il 
PPCB proteggerebbe già la chiesa di Biogno e la 
collina prevedendo in particolare dei perimetri di edi-
ficazione entro i quali devono essere comprese le 
costruzioni. In concreto, l'ISOS prevede però una 
protezione più estesa del complesso ecclesiastico ri-
spetto a quella prevista dall'attuale PPCB, delimi-
tando un comparto che dovrebbe essere mantenuto 
completamente inedificato. Ora, questo inventario è 
di rilievo nell'applicazione della pianificazione territo-
riale, nell'ambito della quale devono essere attuati 
gli obiettivi di protezione e deve essere eseguita una 
ponderazione degli interessi, segnatamente sotto il 
profilo della tutela del paesaggio (DTF 147 II 351 
consid. 4.3; 135 II 209 consid. 2.1; sentenza 
1C_87/2019, citata, consid. 3.1.2). Nella fattispecie, 
l'inserimento della frazione di Biogno nell'ISOS può 
richiedere una revisione del PPCB, in particolare 
con riferimento al perimetro di protezione della 
chiesa e all'edificabilità del settore più vicino alla 
stessa, per il quale l'ISOS prevede il mantenimento 
di un'area libera da costruzioni. Considerata la situa-
zione sensibile del comprensorio sotto il profilo pae-
saggistico, ancora caratterizzato da ampie superfici 
verdi, si giustifica quindi di riesaminare la compatibi-
lità della pianificazione comunale con gli obiettivi di 
protezione dell'inventario.  
  
 
 

3.6.  
3.6.1. La ricorrente sostiene che nulla agli atti per-
metterebbe di ritenere che, nella fattispecie, la zona 
edificabile è sovradimensionata e deve essere ri-
dotta in applicazione dell'art. 15 cpv. 2 LPT. A mag-
gior ragione ove si consideri che, per la sua situa-
zione, il comparto in questione avrebbe una voca-
zione residenziale medio-alta essendo anche ben 
collegato al centro urbano. Rimprovera altresì alla 
Corte cantonale di avere sottovalutato l'alto grado di 
dettaglio e di attuazione raggiunto dal PPCB.   
  
3.6.2. Secondo la giurisprudenza del Tribunale fede-
rale, l'entrata in vigore, il 1° maggio 2014, della no-
vella del 15 giugno 2012, che prevede espressa-
mente l'obbligo di ridurre le zone edificabili sovradi-
mensionate (art. 15 cpv. 2 LPT), non costituisce da 
sola un notevole cambiamento delle circostanze che 
giustificherebbe di procedere a un controllo pregiudi-
ziale del piano di utilizzazione. Occorre che vi si ag-
giungano altre circostanze, tra cui l'ubicazione delle 
particelle nella zona edificabile esistente, il grado di 
urbanizzazione o il periodo di esistenza del piano 
(DTF 148 II 417 consid. 3.3 pag. 421; 144 II 41 con-
sid. 5.2; sentenze 1C_297/2022, citata, consid. 
2.1.2; 1C_619/2019 del 6 agosto 2020 consid. 
7.1.3).   
In concreto, il fatto che il piano particolareggiato ab-
bia raggiunto una durata rilevante (24 anni al mo-
mento della presentazione della domanda di costru-
zione) e che i fondi della ricorrente siano ubicati in 
un comprensorio paesaggisticamente sensibile inte-
ressato dall'ISOS, costituiscono come visto criteri 
suscettibili di giustificare il riesame della pianifica-
zione. A ragione, la Corte cantonale ha quindi rite-
nuto che anche il possibile sovradimensionamento 
della zona edificabile poteva perciò essere preso in 
considerazione quale ulteriore criterio a sostegno 
della necessità di un controllo del PPCB. Contraria-
mente all'opinione della ricorrente, il fatto che le par-
ticelle si presterebbero ad un uso residenziale e sa-
rebbero ben collegate al centro urbano, non esclude 
di per sé che il piano possa essere sovradimensio-
nato e che la zona edificabile debba essere ridotta 
nell'ambito di un adattamento dello stesso. Né la 
Corte cantonale ha omesso di considerare l'alto 
grado di precisione e di realizzazione del PPCB. 
Rettamente ha infatti rilevato che la durata conside-
revole raggiunta dal piano nella fattispecie, l'inseri-
mento del comprensorio nell'ISOS, intervenuto dopo 
la sua adozione, e la necessità di ridurre una zona 
edificabile possibilmente sovradimensionata ne giu-
stificavano comunque il riesame.  
  
3.7. Tenuto conto dell'insieme delle circostanze, la 
Corte cantonale ha ritenuto a ragione che una li-
cenza edilizia per l'edificazione dei fondi della ricor-
rente non poteva essere rilasciata senza previa-
mente procedere a un riesame della pianificazione 
in vigore.   
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4. 
4.1. La ricorrente fa valere la violazione del principio 
dell'uguaglianza giuridica (art. 8 Cost.), del divieto 
dell'arbitrio e della tutela della buona fede (art. 9 
Cost.), come pure della garanzia della proprietà (art. 
26 Cost.). Adduce di essere l'unica proprietaria col-
pita da un'inedificabilità dei fondi all'interno del com-
prensorio del PPCB, le particelle appartenenti ad al-
tri proprietari essendo già state pressoché intera-
mente edificate.   
  
4.2. Premesso che la ricorrente non sostanzia la vio-
lazione dei suoi diritti costituzionali con una motiva-
zione conforme alle esigenze dell'art. 106 cpv. 2 LTF 
(cfr. consid. 2.2), essa disattende che in concreto la 
Corte cantonale non si è pronunciata in modo defini-
tivo sull'edificabilità o meno dei suoi fondi. La que-
stione di un'eventuale riduzione dell'edificabilità dei 
fondi concerne l'eventuale adattamento della pianifi-
cazione, che dovrà se del caso essere eseguito dal 
Comune nell'ambito della seconda fase. Parimenti, 
la questione dell'eventuale sacrificio particolare che 
dovesse subire la ricorrente a seguito delle future 
modifiche pianificatorie è prematura in questa sede 
ed esula dall'oggetto del litigio. Per il resto, laddove 
accenna alla tutela della buona fede, la ricorrente di-
sattende che, alla luce del tempo trascorso dall'ado-
zione dell'attuale PPCB, essa non può continuare a 
fare affidamento sul fatto che i suoi fondi rimangano 
costantemente attribuiti alla stessa zona (DTF 123 I 
175 consid. 3a; sentenza 1C_131/2013 del 19 ago-
sto 2013 consid. 3.2). La censura, in quanto ammis-
sibile, è pertanto infondata.   
  
5.   
Visto l'esito del ricorso, non occorre vagliare le cen-
sure ricorsuali concernenti il progetto di costruzione, 
che la Corte cantonale ha esaminato a titolo abbon-
danziale.  
  
6.   
Ne segue che, in quanto ammissibile, il ricorso deve 
essere respinto. Le spese giudiziarie seguono la 
soccombenza e sono pertanto poste a carico della 
ricorrente (art. 66 cpv. 1 LTF). Non si assegnano ri-
petibili agli opponenti, non invitati a presentare una 
risposta al ricorso (art. 68 cpv. 1 LTF).  
  
  
Per questi motivi, il Tribunale federale pronuncia:   
  
1.   
Nella misura in cui è ammissibile, il ricorso è re-
spinto.  
  
2.   
Le spese giudiziarie di fr. 4'000.-- sono poste a ca-
rico della ricorrente.  
  
3.   

Comunicazione alle parti, rispettivamente ai loro pa-
trocinatori, al Municipio di Lugano, all'Ufficio delle 
domande di costruzione del Dipartimento del territo-
rio, al Consiglio di Stato e al Tribunale amministra-
tivo del Cantone Ticino.  
  
  
Losanna, 28 novembre 2023  
  
In nome della I Corte di diritto pubblico  
del Tribunale federale svizzero  
  
Il Presidente: Kneubühler  
  
Il Cancelliere: Gadoni 


