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Definire, progettare, rilanciare:  
il work in progress dei borghi storici

Enrico Guarnieri, Valentino Sticchiotti

Sommario. 1. Borghi indefiniti: variabilità e strumentalità delle nozioni di borgo 
storico. – 2. Le fragilità dei borghi italiani al vaglio delle linee di intervento del 
PNRR: catalizzatore di rinascita o ennesima occasione mancata?

1.	 Borghi indefiniti: variabilità e strumentalità delle nozioni di borgo storico

Nella percezione comune la parola ‘borgo’ evoca immagini suggestive e fiabe-
sche di piccoli centri intrisi di storia e tradizione, nuclei di poche anime ma con 
grande anima. 

Approssimazione evidente, si dirà. E tanto si direbbe non a torto, se solo 
non fosse che – al netto delle possibili sfumature emergenti nelle formulazioni 
dottrinali – quella approssimazione reca in sé l’unica enunciazione valida su di 
un piano generale: nella legge manca, infatti, una definizione di borgo storico 
univoca e dunque generale. 

Nella legislazione statale il termine borgo ha invero trovato vario impiego, 
senza tuttavia beneficiare di alcun supporto definitorio (emblematici sono i casi 
della l. 6 ottobre 2017, n. 158 e del d.lgs. 23 maggio 2011, n. 79) e senza ricevere 
alcuna caratterizzazione, fatta eccezione per l’art. 136, comma 1, lett. c), d.lgs. 
22 gennaio 2004, n. 42, laddove si fa menzione dei nuclei “storici”, quali aree 
assoggettabili a valutazione di notevole interesse pubblico.

Maggiori indicazioni possono invece essere tratte dalle legislazioni regionali. 
Talune previsioni pongono i borghi in rapporto alle ‘città’, così fornendo una 

sorta di relazione dimensionale ‘piccolo-grande’ (è il caso della l. reg. Toscana 3 
marzo 2021, n. 8). Altre previsioni, invece ed in maniera più significativa, met-
tono in relazione i ‘livelli’ del borgo e del centro storico, talvolta sovrapponendoli 
o talaltra distinguendoli. 

C’è piena sovrapposizione nella disciplina della l. reg. Sardegna 13 ottobre 
1998, n. 29, laddove, definiti i centri storici come gli “agglomerati urbani che 
conservano nell’organizzazione territoriale, nell’impianto urbanistico o nelle 
strutture edilizie i segni di una formazione remota e di proprie originarie fun-
zioni abitative, economiche, sociali, politiche e culturali” (art. 2, comma 1), il 
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legislatore poi aggiunge che “appartiene a questa categoria ogni altra struttura in-
sediativa, anche extra urbana, che costituisca eredità significativa di storia locale” 
(art. 2, comma 2). 

La sovrapposizione è eventuale nella l. reg. Marche 22 novembre 2021, n. 29. 
Definiti i borghi storici come gli “agglomerati insediativi che conservano nell’or-
ganizzazione territoriale, nell’assetto urbanistico o nelle strutture edilizie i segni 
di una formazione remota e di proprie originarie funzioni economiche, politiche, 
sociali e culturali connesse alle caratteristiche del territorio e che possono rivestire 
anche carattere artistico o di particolare pregio ambientale e paesaggistico” (art. 
2, comma 1, lett. a)) e definito il centro storico come l’insediamento individuato 
“dalla pianificazione urbanistica comunale come zona A” (art. 2, comma 1, lett. 
b)), il legislatore non esclude infine che vi possa essere usa sovrapposizione di 
tipo urbanistico-spaziale: i borghi storici possono “anche coincidere con i centri 
storici” (così sempre l’art. 2, comma 1, lett. a)). 

La sovrapposizione è invece senz’altro scongiurata ogniqualvolta si faccia ri-
ferimento al ‘borgo rurale’. Un caso emblematico è ancora portato dalla citata 
legge marchigiana n. 29/2021: se il borgo storico può coincidere con il centro 
storico, altro è a dirsi per i borghi rurali, questi essendo classificati come “nuclei 
storici extraurbani aventi popolazione censuaria di riferimento inferiore a sette-
cento abitanti” (art. 2, comma 1, lett. c))1.

Questa breve e concisa ricapitolazione rende evidente un dato: trattandosi di 
nozioni distinte assunte da legislatori a loro volta distinti, dal quadro normativo 
regionale non è dato ricavare una definizione univoca e universale di borgo. Né 
potrebbe essere composto un valido patchwork, combinando per assonanza ele-
menti e connotati statisticamente ricorrenti nelle varie disposizioni, atteso che 
finanche i caratteri della storicità e della culturalità non sono assunti a invarianti 
nelle definizioni regionali2 e considerato altresì che talvolta capita che talune ca-
ratterizzazioni del borgo siano realtà in una determinata regione ma non in altre3.

1  In realtà una ben più significativa era portata dalla, oggi abrogata, l. reg. Toscana 
20 dicembre 2016, n. 86 (“nucleo o insediamento in stretta relazione morfologica, 
insediativa e funzionale con il contesto rurale, caratterizzato dalla presenza di più unità 
dalla tipologia simile nel territorio esterno alla città storica di una comunità, dalla presenza 
sia di edifici per la residenza sia di rustici e dalla presenza di un impianto urbanistico 
delimitato nel quale siano presenti elementi caratteristici di identità”): sfortunatamente, 
la disciplina ‘subentrante’ ha estromesso la categoria (cfr. l. reg. Toscana 31 dicembre 
2024, n. 61).

2  Per sintesi, basti al riguardo por mente al fatto che l’art. 2, comma 1, lett. 
a), l. reg. Marche, 22 novembre 2021, n. 29, qualifica i borghi storici alla stregua 
di agglomerati “che possono rivestire anche carattere artistico o di particolare pregio 
ambientale e paesaggistico”. 

3  Si pensi al caso della l. reg. Abruzzo, 17 marzo 2004, n. 13 che definendo il 
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Poiché lo spazio concesso è limitato, conviene allora esplicitare la tesi che si 
ritiene preferibile. 

Il termine borgo nel diritto non ha alcuna intrinseca oggettività: al contrario, 
ci sono oggettività plurime e variabili, vere qua ma non al di là; ossia, ci sono 
tante oggettività quante sono le ragioni per le quali quel luogo viene volta per 
volta normato o giuridicamente contemplato. Si tratta, cioè, di definizioni fun-
zionalmente diversificate e strumentali, in quanto rispondenti volta per volta allo 
scopo concretamente perseguito, come risulta da ultimo confermato dal PNRR 
(v. infra): in assenza di una nozione generale, la definizione del contesto borghi-
giano da selezionare ai fini dell’ammissione a finanziamento è stata infatti rimes-
sa alla discrezionalità strategica di ogni ente territoriale interessato, in funzione 
dell’esigenza primaria di contrastare lo spopolamento4. 

2.	 Le fragilità dei borghi italiani al vaglio delle linee di intervento del PNRR: 
catalizzatore di rinascita o ennesima occasione mancata?

Riprendendo quanto poco sopra anticipato, si osserva che, negli ultimi cento 
anni, la morfologia dei borghi ha conosciuto una profonda metamorfosi. Il pro-
gressivo abbandono delle aree interne5, a favore dei grandi centri urbani, ha ridi-
segnato la geografia demografica e produttiva della penisola, dando luogo ad una 
forte polarizzazione tra centro e periferia nonché tra grandi e piccoli agglomerati 
urbani6. Infatti, a partire dal primo quarto del secolo scorso – e con un’accelera-
zione esponenziale nel secondo dopoguerra – il processo di modernizzazione e 
industrializzazione del Paese ha prodotto un massiccio esodo dalle aree interne 
verso le città, generando un duplice effetto: da un lato, la concentrazione delle 
attività economiche e dei servizi pubblici7 nei grandi centri urbani; dall’altro, la 

borgo come un “insieme armonico di elementi urbanistici, architettonici e storici, 
correlati ad una presenza di attività artigianali, turistiche e di servizio” dà per scontato 
e per effettivo ciò che altrove è solo anelato e futuribile (presenze turistiche e servizi).

4  Sia consentito un rinvio a E. Guarnieri, Ripresa e resilienza tra le vie dei borghi 
storici, in Aedon, 2022, 3, 129 ss.

5  Si veda: C. Vitale, Riuso del patrimonio culturale e sviluppo delle aree interne. Le 
norme e le pratiche, in Dir. amm., 2022, 3, 867 ss.

6  A. M. Oteri, Lo spopolamento dei centri abitati: cause, processi, strategie per il 
patrimonio costruito. Il caso della Locride, in G. Macchi Jánica, A. Palumbo (a cura di), 
Territori spezzati. Spopolamento e abbandono nelle aree interne dell’Italia contemporanea, 
CISGE, Roma, 2019, 243 - 247; E. Piroddi, Si può dare un futuro ai centri storici 
minori?, in G.L. Rolli, Salvare i centri storici minori, Firenze, 2008, 36 - 37.

7  Sui servizi pubblici si richiama la definizione formulata da Valles in A. De 
Valles, I servizi pubblici, in Primo trattato di diritto amministrativo italiano, dir. da 
V.E. Orlando, IV, Milano, 1930.
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progressiva marginalizzazione dei piccoli centri e dei borghi storici8.
Sul piano economico, il progressivo declino delle attività agricole e artigianali 

ha disgregato l’ossatura produttiva che, per secoli, aveva costituito l’architrave 
sulla quale reggeva la sussistenza e la coesione delle comunità nei piccoli centri. 
Parallelamente, sul piano socioculturale, la crescente attrattività dei poli urbani 
– divenuti epicentri di infrastrutture, servizi e opportunità – ha esercitato una 
forza centripeta di straordinaria intensità, capace di catalizzare flussi migratori 
continui dalle aree marginali verso le conurbazioni9. Ne è derivato un declino de-
mografico lento e inesorabile, aggravato dalla rarefazione progressiva dei servizi 
pubblici e dall’impossibilità strutturale di garantire standard minimi di accessibi-
lità e qualità della vita, soprattutto nelle zone montane.

L’Abruzzo rappresenta un esempio emblematico di tale processo. Infatti, bor-
ghi quali Valle Piola, Valle Pezzata, Buonanotte Vecchio, Faraone Antico e Spe-
rone si presentano oggi come vere e proprie cattedrali nel deserto, testimonianze 
silenti di un passato dissolto, segnati dall’intreccio tra isolamento geografico, crisi 
socioeconomica e calamità naturali che ne hanno accelerato la decadenza. Lo 
spopolamento ha così innescato un circolo vizioso di declino economico, cultu-
rale e identitario, indebolendo il tessuto produttivo e sociale, mettendo a rischio 
tanto la conservazione del patrimonio storico-architettonico, spesso lasciato in 
condizioni di abbandono, quanto il patrimonio culturale immateriale10. 

In tale contesto, il PNRR11 ha agito come strumento per la “rivitalizzazione” 
dei borghi, non solo attraverso l’ingente iniezione di risorse data dai suoi 191,5 

8  Si vedano sul punto i dati ISTAT sui ‘Borghi più belli d’Italia’, aventi a 
riferimento l’anno 2019, pubblicati il 15 dicembre 2020. Secondo l’ISTAT tra il 1951 
e il 2019 la popolazione residente nei borghi oggetto di analisi ha subito una contrazione 
di circa 185.000 unità residenti che rappresentano ad oggi una quota pari a circa il 2,5% 
dell’intera popolazione in Italia.

9  B. G. Di mauro, Il diritto dei borghi nel PNRR: verso una (stagione di) 
rigenerazione urbanisticamente orientata alla conservazione e allo sviluppo dei valori locali, 
in Urb. app., 2022, 4, 458 ss.

10  In tema, A. Piazza, Il bene culturale immateriale come bene giuridico in senso 
lato, in Aedon, 2025, 1, e A. Gualdani, I beni culturali immateriali: ancora senza ali?, 
in Aedon, 1, 2024; G. Morbidelli, Il valore immateriale dei beni culturali, Torino, 
Giappichelli, 2018.

11  Secondo M. Dugato, L’intervento pubblico per l’inclusione, la coesione, 
l’innovazione e la sostenibilità ed il ruolo del servizio pubblico locale nel piano nazionale 
di ripresa e resilienza, in Munus, 2022, 12, 1 ss., il PNRR è “un complesso atto di 
programmazione economica (meglio: un atto di pianificazione strategica ed economica) 
che non solo individua obiettivi da conseguire, lacune da colmare, carenze da correggere, 
ma, come ha lucidamente osservato Marco D’Alberti, disegna con razionale lucidità un 
percorso di azione pubblica degno di costituire un modello di governo dello sviluppo 
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miliardi di euro, ma soprattutto in ragione dei numerosi investimenti, concepiti 
per intercettare e mitigare le fragilità dei territori, soprattutto rispetto alle aree 
periferiche e marginali del Paese, ivi compresi i borghi. 

Infatti, il Piano, articolato in sei Missioni e sedici Componenti, riconosce ai 
borghi e alle aree interne un ruolo strategico non solo nel quadro della coesione 
territoriale, ma anche quale leva di sviluppo sostenibile, innovazione culturale e 
inclusione sociale. In particolare, vengono destinate risorse rilevanti alla valoriz-
zazione del patrimonio culturale e architettonico diffuso attraverso la Missione 
1 – “Digitalizzazione, innovazione, competitività, cultura e turismo» – e l’inve-
stimento M1.C3.2.1, dedicato all’«Attrattività dei borghi”, prevedendo interventi 
finalizzati non soltanto alla riqualificazione fisica degli edifici e degli spazi ur-
bani, ma anche alla loro digitalizzazione e alla promozione di processi di frui-
zione innovativa del patrimonio storico12. Tali azioni principali si intrecciano 
con interventi complementari previsti dalla Missione 5 – «Inclusione e coesione», 
Componente 2, volta alla rigenerazione urbana integrata e alla valorizzazione 
del patrimonio culturale, e con la Missione 2, dedicata alla rivoluzione verde e 
alla transizione ecologica, nella quale la sostenibilità ambientale e la tutela del 
patrimonio vengono concepite come dimensioni inseparabili di una politica 
urbana orientata alla resilienza territoriale e alla riduzione dei divari regionali. 
Gli interventi previsti dal PNRR sui borghi italiani si articolano, in particolare, 
lungo direttrici trasversali ed implicano il coinvolgimento coordinato di mol-
teplici livelli istituzionali – enti locali, regioni, Ministero della Cultura (MiC), 
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti e Ministero dell’Economia e delle 
Finanze – delineando un modello di governance multilivello. L’obiettivo dichia-
rato è duplice: da un lato ridurre il divario socioeconomico tra aree urbane e aree 
interne, dall’altro promuovere il patrimonio storico-culturale dei borghi quale 
leva strategica di sviluppo locale, capace di generare effetti moltiplicatori sul pia-
no sociale, culturale ed economico.

Nell’ambito della linea A1, dedicata ai progetti-pilota individuati dalle Regio-
ni e dalle Province autonome, è stata prevista una dotazione complessiva di 420 
milioni di euro, con contributi fino a 20 milioni per ciascun borgo, per un totale 
di circa 398,4 milioni effettivamente assegnati. La misura si propone non solo di 
preservare il patrimonio monumentale esistente, ma, soprattutto, di introdurre 
nei ventuno borghi nuove strutture e servizi nei settori della cultura, del turismo, 
del sociale e della ricerca, con l’obiettivo di invertire – in una prospettiva di lungo 
periodo – le dinamiche di declino demografico e marginalizzazione che interes-
sano numerosi contesti rurali e montani del Paese. Tra gli interventi, spicca il 

economico e sociale”.
12  Si veda cfr. G. Piperata, Nuovi scenari e nuove sfide per il governo della cultura, 

in Aedon, 2022, 2.
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progetto “Rocca Calascio Luce d’Abruzzo”, che delinea una raffinata operazione 
di riqualificazione integrata del borgo. Infatti, accanto al restauro della Rocca e 
del centro storico, sono previste opere per la realizzazione di un forno nel cuore 
del paese, interventi per la creazione di una fitta rete di sentieri e piste ciclabili at-
torno al sito, nonché il recupero dell’ex Chiesa di San Carlo e dell’antica scuola, 
destinate a divenire centri di aggregazione per la comunità. È altresì contemplata 
la realizzazione di un’aula multimediale, chiamata ad ospitare attività formative 
– dalla scuola della pastorizia al centro per la tessitura, fino alle masterclass dedi-
cate all’innovazione e a un polo enogastronomico – finalizzate alla valorizzazione 
delle competenze e dei prodotti del territorio. In questa prospettiva, la misura 
ambisce a trasformare il borgo in un vero e proprio “villaggio creativo tempo-
raneo”, promovendo, accanto alle attività economiche radicate nella tradizione 
montana, anche iniziative culturali di più ampio respiro, quali concerti, mostre 
e festival direttamente connesse alla cultura materiale e immateriale di Calascio 
e del suo territorio13.

 Per quanto, invece, attiene la linea B2, rivolta a 289 piccoli comuni, questa 
ha ottenuto circa 363,4 milioni di euro, con la conclusione delle assegnazioni 
entro il 24 giugno 2022. Più recentemente, il numero complessivo di borghi e 
imprese coinvolti nel Piano Borghi è salito a 315, per una dotazione totale di 
1,02 miliardi di euro, con un livello di allocazione delle risorse stimato intorno 
al 95%. Uno studio aggiornato al 2 luglio 2025 segnala che risultano 7.217 
interventi “completati o in esecuzione” e soltanto 507 ancora in fase di progetta-
zione, confermando un significativo grado di operatività del Piano e la corretta 
attuazione delle strategie di rigenerazione territoriale e culturale14. 

Tuttavia, nonostante i risultati conseguiti e le rilevanti prospettive di valoriz-
zazione, il PNRR continua a evidenziare criticità strutturali che ne affievoliscono 
la capacità di incidere in modo realmente significativo sulla riduzione dei divari 
territoriali. La distribuzione complessiva delle risorse presenta, infatti, marcati 
profili di asimmetria, orientando gli investimenti in misura prevalente verso i 
poli urbani maggiori e relegando in posizione subordinata i piccoli comuni, in 
particolare quelli del Mezzogiorno. Così delineata, l’allocazione finanziaria tende 
a riprodurre, se non addirittura ad amplificare, squilibri storicamente radica-
ti che le politiche di coesione avrebbero dovuto mitigare. Tale disparità, che si 
configura come effetto di una strutturale marginalizzazione delle istanze locali, 
trova la propria origine, in larga misura, nel limitato coinvolgimento dei livelli di 
governo locale e regionale nella fase di programmazione, la quale ha privilegia-

13  Sul progetto ‘Rocca Calascio Luce d’Abruzzo’ si rinvia a www.
roccacalasciolucedabruzzo.it.

14  Osservatorio Pnrr, Nei borghi il Pnrr corre: ai box solo il 7% delle misure, Sole24 
Ore, 2 luglio 2025.
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to logiche decisionali verticistiche e gerarchizzate, scarsamente compatibili con 
le esigenze reali dei territori15. Ciò emerge con particolare evidenza nell’ambito 
degli interventi destinati alla rigenerazione delle aree rurali, dove la mancanza di 
una strategia unitaria ha impedito di delineare un quadro coerente. È il caso del 
predetto investimento 2.1 M1C3 “Attrattività dei Borghi”, che pur registrando 
tentativi virtuosi da parte di numerosi progetti volti a valorizzare le tradizioni 
agricole dei territori, non è stato sempre accompagnato da un adeguato coor-
dinamento con le relative misure di settore, funzionali al perseguimento degli 
obiettivi complessivi del Piano16.

A questa condizione si aggiunge la debolezza organizzativa di numerosi piccoli 
comuni, ostacolo non marginale alla gestione di strumenti di complessità elevata 
come quelli previsti dal PNRR, nonché al rispetto delle scadenze stringenti im-
poste, aggravando così il rischio che le risorse disponibili non producano effetti 
strutturali durevoli, come rilevato dalla Corte dei conti nella Relazione annuale 
2023-202417. Molti piccoli centri risultano, infatti, gravemente indeboliti dalle 
prolungate politiche di contenimento della spesa pubblica, che hanno prodotto 
un significativo ridimensionamento delle dotazioni organiche, con ricadute im-
mediate e profonde sulla capacità progettuale e gestionale degli enti. Emblema-
tico, in tal senso, è il dato relativo alla contrazione complessiva del personale co-
munale, pari a circa ottantamila unità (–20%) negli ultimi anni, fenomeno che 
ha inciso in modo ancor più pronunciato nel Mezzogiorno (–24,3%) rispetto 
al Centro-Nord (–17,8%). Tale processo regressivo ha determinato la riduzione 
della dotazione media da 50 a 42 dipendenti per comune, cui si affianca un pa-
rallelo decremento del rapporto tra personale e popolazione residente, sceso da 
69 a 62 dipendenti ogni 10.000 abitanti18.

Il paradosso che ne risulta è, quindi, evidente: misure elaborate per ridurre il 
gap sociale, economico e territoriale potrebbero finire, in assenza di un’adeguata 

15  Per un maggior approfondimento sul punto sia consentito un richiamo a V. 
Sticchiotti, Le regioni italiane e la governance del PNRR: un’analisi sul rapporto fra 
centro e territori a quattro anni dall’entrata in vigore del d.l. n. 77/2021, in Munus, 2025, 
1, 173 ss.

16  R. Henke e D. Stort, Il Pnrr per l’agricoltura e le aree rurali: strategie e 
governance, a cura di G. Coro’, M De Castirs, D. Scalera, Pnrr Italia-Il difficile equilibrio 
tra i territori, Roma, Donzelli, 2022, 168 ss.

17  Secondo la Sezione Regionale di Controllo della Campania, Attività di 
controllo anno 2023/2024, 2024, 9, c’è il rischio che una “forte iniezione di liquidità, 
ove non correttamente governata, attraverso un’adeguata programmazione, si rifletta 
negativamente sull’equilibrio di bilancio anziché tradursi in occasioni effettive di 
sviluppo, soprattutto per le amministrazioni finanziariamente più ‘fragili’”.

18  Report, Comuni: vincoli strutturali e opportunità del PNRR, ISTAT, 19 marzo 
2024.
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capacità d’azione, per cristallizzarlo ulteriormente, aggravando le endemiche fra-
gilità dei piccoli centri. Da qui la domanda sorge spontanea: “il PNRR ha real-
mente agito quale catalizzatore di rinascita per i borghi o rappresenta l’ennesima 
occasione mancata?”

Dare una risposta definitiva appare, allo stato attuale, ancora prematuro e 
soltanto l’evoluzione dei prossimi anni consentirà di valutare la portata effettiva 
delle scelte intraprese. Resta, tuttavia, incontestabile che, che senza un investi-
mento parallelo e sistemico nel rafforzamento organizzativo dei piccoli centri 
– in termini di risorse umane e dotazioni tecniche strumentali – le risorse del 
PNRR rischiano di produrre effetti meramente congiunturali, incapaci di inci-
dere sulle cause profonde della marginalizzazione dei piccoli centri storici. Solo la 
costruzione di una solida struttura amministrativa, integrata con misure coerenti 
con le esigenze endogene del territorio, può trasformare gli interventi del Piano 
in leve di sviluppo durevoli per la rigenerazione dei borghi trasformandoli da 
mere «cattedrali nel deserto» a laboratori di resilienza e sostenibilità da prendere 
a modello.


