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MODELLI DI ZONE ECONOMICHE SPECIALI: 
IL CASO ITALIANO 

 

Il 17 dicembre 2024 SIPoTra ha organizzato il seminario “Modelli di Zone economiche speciali: il caso 

italiano” con l’intento di mettere a confronto i due modelli di Zone economiche speciali che si sono 

succeduti a breve distanza in Italia, tra il 2017 ed il 2024.  

I relatori intervenuti, dopo aver ricostruito la genesi dei due provvedimenti e i percorsi di attuazione, 

sempre molto vischiosi dal punto di vista burocratico, hanno messo a confronto le ricadute del 

provvedimento attuale sulle politiche economiche e coesione per il Mezzogiorno, con riferimento 

particolare alla logistica meridionale e alla portualità. 
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Relazione introduttiva 
Di Adriano Giannola, Presidente della Svimez 

 

Premessa 
Il Mattino di Napoli il 14.12.2024 commenta i "trionfali" risultati conseguiti dalla neonata ZES Unica 
(ZESU) del Mezzogiorno: 

6.885 i soggetti che hanno richiesto il credito d’imposta per investimenti di 2,551 miliardi di euro. La 
gran parte delle 415 autorizzazioni uniche rilasciate nell’anno (300 delle quali da agosto) sono per 
imprese che hanno per la prima volta colto l’opportunità di investire nel Mezzogiorno.    

Il Sud, manifesta un  dinamismo più vivace del resto del Paese appesantito dalle conseguenze del 
rallentamento della Mittel Europa;  ed il significativo effetto traino della ZESU trova conferma nei dati 
più aggiornati relativi al Pil, all’export e all’occupazione relativi al 2024. Sette miliardi complessivi di 
investimenti sono la somma dei 2,5 miliardi di Credito d’imposta. La misura è confermata nella legge 
di Bilancio 2024 per 1,6 miliardi di euro ed altri 1,6 miliardi assegnati ad agosto, per fare fronte al forte 
interesse suscitato.  

Sono 2,5 i miliardi di risorse delle imprese che hanno puntato sulla ZESU mentre altri 2 miliardi sono 
investiti dalle aziende che senza ricorrere al Credito d’imposta sfruttano la ZESU solo per la 
semplificazione burocratica: un formidabile  fattore di attrattività  che in 30 giorni o poco più assicura 
in un unico titolo quello che in precedenza era spalmato in ben 37 autorizzazioni procedurali.  

Indubbiamente risultati straordinari, grazie ai quali il Sud si conferma locomotiva della Nazione pur in 
assenza di un ben definito Piano Strategico che dovrebbe puntare a ridurre nei prossimi tre anni il gap 
del tasso di occupazione fermo al 48% nel Mezzogiorno  e al 68% in Italia rispetto al 75, 4% della media 
Europea.  

Modelli di Zone economiche speciali: il caso italiano 
L' evoluzione che ha portato alla ribalta la ZES Unica pone a confronto due modelli di ZES che si sono 
susseguiti: il prototipo del 2017 prevede zone economiche speciali strettamente collegate a porti e 
definisce un preciso assetto territoriale ed operativo che prevede spazi rigidamente identificai con aree 
retroportuali destinate ad ospitare attivtà produttive connesse e promose dallo scalo marittimo e 
aggiunge il compito di  individuare e perimetrare un' area nella quale l' eswrcizio di attività produttive 
goda del regime di esenzione di imposta nella misura in cui le produzioni sono finalizzate all' 
esportazione. A tal fine è richiesta la perimetrazione della cosiddetta  " area doganale interclusa"   nella 
quale vige  il privilegio doganale. 

La SVIMEZ,   coglie  alcuni problemi connessi allo svluppo della normativa e propone una serie di 
considerazioni in merito, a partire dall' esigenza di chiarire in dettaglio se e come  la ZESU si rapporta 
alle preesistenti (2017) otto ZES strettamente collegate alle Autorità Portuali del Mezzogiorno delle 
quali sia per ruolo che per natura al momento non è chiaro come esse si collocano nel quadro 
normativo in evoluzione . 

Parimenti si ritiene utile analizzare se e in che misura la definizione della ZES Unica sia una efficace ed 
efficiente evoluzione delle precedenti zone economiche speciali. Un approfondimento che 
rappresenta un peculiare caso di studio.  

Come noto le ZES, varate nel 2017, nel primo quinqennio hanno  proceduto a rilento, di fatto scontando 
un non semplice periodo di assestamento che ne ha fortemente condizionato l' operatività; solo 
nell'ultimo biennio esse avevano cominciato a manifestare un significativo dinamismo, grazie alla 
"sopravvenuta" conclusione della laboriosa e accidentata procedura che ha portato alla definizione 



 

4 
 

della già citata "autorizzazione unica" all'origine dei lusinghieri risultati che hanno salutato l' avvio della 
"novità" della ZES Unica. 

L'entrata in vigore del Decreto Sviluppo del ministro Fitto nel 2023 ha drasticamente modificato l' 
approccio che nel 2017 aveva indotto il governo a configurare singole ZES come strumento e soggetto 
operativo centrale, territorialmente rigidamente identificato come fattore essenziale per la 
promozione del Mezzogiorno.  La sopravvenuta ZESU cancella gli aspetti identificativi delle ZES2017 
attribuendole   una indifferenziata operatività  su tutto il territorio del Mezzogiorno continentale e 
insulare. In altri termini si conviene sulla opportunità di non individuare ex ante ambiti territoriali come 
centri strategicamente individuati per promuovere lo sviluppo. Il che  allenta o relega in secondo piano 
il vincolo selettivo che individua nel mare e nei porti l' ambito operativo ZES.  

La ZES Unica è stata accolta dagli operatori (e non è certo una sorpresa) con grande favore, proprio 
per questo aspetto che va valutato con prudenza - se non, come si dirà, con  riserve-  in primo luogo 
per la pretesa di essere una "novità" che abilita il Mezzogiorno tutto, senza vincoli territoriali, a essere 
un "territorio speciale" e di fatto allenta pur senza cancellare la ben definita funzione di sviluppo 
assegnata alla convergenza operativa con le Autorità Portuali. C'è anzitutto da chiedersi in che misura 
la ZESU inauguri una nuova strategia di sviluppo che consenta di parlare non tanto una significativa 
messa a punto di strategia, ma di un vero cambio di paradigma. 

La ZES Unica, come politica industriale e di sviluppo per il Mezzogiorno, appare a ben vedere 
un’etichetta illustrativa del portafoglio di misure agevolative offerto dal modello che, a seconda dei 
tempi e delle circostanze, vige nel Mezzogiorno fin dagli anni '50 a conferma della prassi -
sostanzialmente vincolata- di  rivisitare inevitabilmente politiche e strumenti che si sono alternati e 
succeduti nel tempo: è il caso -ad esempio- della decontribuzione, un caposaldo oggi a termine che 
rinvia alla stagione della fiscalizzazione degli oneri sociali che fu lo strumento dominante negli anni '70-
'80 fino all'accordo Pagliarini-Van Miert imposto dalla UE. Riemersa per andar di tempi e di luoghi ad 
intervalli più o meno a termine che sfociano in altrettanti concordati concessi "a termine" e quindi  
sempre e, fino ai giorni nostri,  in lista di attesa di "nuovi accordi". Al momento si conferma la staffetta 
che alla prevista rituale abrogazione -pro tempore- delle decontribuzioni prevede il subentro ed il 
rafforzamento di misure come il credito d'imposta. Tutte non novità, che se sortiscono effetti ben 
diversi e "nuovi" lo debbono alla novità vera della "semplificazione" che grazie all' autorizzazione unica 
fa giustizia delle robuste barriere che negli anni si sono frapposte tra chi chiede e l' arcipelago di chi 
dovrebbe decidere il consenso ad autorizzare ed erogare. 

Fino a tutti gli anni '80, incidentalmente, le misure territorialmente generaliste includevano anche 
istituti speciali di credito per il sostegno di progetti economico-territoriali (oggi scomparsi assieme alle 
Banche delle quali erano emanazione) e che operavano  nell'ambito territoriale di competenza della 
ZESU: l'intero Mezzogiorno, incluse le isole. 

Un aspetto cruciale  che differenzia la ZESU dalle otto ZES2017 è il legame del tutto diverso e non 
sistematico -direi non strategico- tra mare e territorio che caratterizza la ZESU. Nel modello "autentico" 
delle ZES2017 -in purezza-, esse svolgono la funzione essenziale, obbligata, di fungere da promotori 
fortemente specializzati nella crescita territoriale, strutturata su porti adeguati, efficienti, dotati 
retropoti e interporti adeguatamente operativi. La dimensione logistica è infatti l' ingrediente 
essenziale per la promozione dello sviluppo con l' aggiunta che la ZES dei porti per essere 
effettivamente tale attiva una funzione in grado di supportare attività di importazione, produzione ed 
esportazione in esenzione di imposte, localizzate nella cosiddetta zona doganale interclusa. Il fatto che 
nessuna delle ZES italiane tranne che nel porto di Brindisi e di Cagliari abbia provveduto dal 2017 -con 
retroporti spesso inesistenti o poco attrezzati- a istituire "zone  doganali intercluse" è stato il 
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macroscopico tallone di Achille che, certo con significative eccezioni che non essendo diventate la 
regola, le ha rese ZES di nome, non-operative di fatto, sostanzialmente evanescenti.  

La ZESU, con realismo si direbbe, da questo punto di vista non ha -al momento- velleità di essere una 
ZES del 2017 anche perchè una Zona Doganale Interclusa di tutto il Mezzogiorno è impossibile a meno 
di non realizzare formalmente l' impossibile compito di rendere il Mezzogiorno l'Irlanda del 
Mediterraneo. 

Questi elementi restano fondamentali aspetti da valutare per le sfide da affrontare e le potenzialità da 
realizzare affinché il modello ZESU sia all'altezza del compito nel promuovere uno sviluppo economico, 
sostenibile e integrato per il Mezzogiorno. In altre parole mostrandosi capace di cogliere e sviluppare 
anche l' eredità delle ZES2017. 

Con sano realismo, direi perciò che le sorti magnifiche e progressive della ZESU tali saranno se e solo 
se si consoliderà il ruolo delle Autorità Portuali che in ordine sparso ma strategicamente organizzato, 
siano capaci di offrire almeno quegli otto retroporti e le altrettante Zone Doganali Intercluse che 
dovevano essere l' essenziale DNA delle ZES2017.  

Il fatto che in tema di "riforma delle Dogane" si inizia a discutere è un buon segnale in vista di un 
possibile sviluppo che consentirebbe alla  non novità ZESU di affiancare all' efficace traino dell' 
autorizzazione unica l' accelerazione che il privilegio doganale potrà apportare a un Piano Strategico 
consapevole. In tal caso nei porti ZES2017 non andrebbe perduta la possibilità di realizzare uno 
sviluppo articolato su  virtuose mettendo all' opera a "macchie di leopardo" i detonatori dello sviluppo 
possibile attivati dalla logistica a valore che recuperi e consolidi (a partire dalla autostrade del mare) 
le nostre potenzialità euro-mediterranee 

Altra, e forse più rilevante non novità della ZESU, strettamente correlata ma non coincidente con il 
finalmente conseguito regime di autorizzazione unica è l' annunciata riemersione -tramite la Cabina di 
regia- di una decisa "centralizzazione strategica" assente da decenni nel Mezzogiorno  e di fatto 
rimessa in pista dalla UE con il regime di governo del PNRR che condiziona tutti gli ambiti di intervento. 
Posto che la missione del Piano Strategico sia quello di procedere ad  una allocazione selettiva delle 
risorse, la Cabina di regia è chiamata (prevedibilmente) a un non garantito sereno rapporto con le 
Regioni. Si tratta infatti di recuperare alla Cabina una effettiva capacità di regia quella che (grazie alla 
Questione settentrionale) il Centro ha abbandonato progressivamente dal 1992  appaltando alle 
Regioni le risorse europee per la coesione. Il risultato è l' acclarato razionamento delle risorse nazionali  
sempre meno aggiuntive per il Mezzogiorno. Emblematica è la sempre disattesa clausola del 34% delle 
risorse nazionali in conto capitale (formalmente portate ora al 40%) o -ed è ancor più significativo- la 
mancata attuazione del 119 del titolo V riformato, prevista  dalla legge 42/2009. La volontà elusiva che 
si contrappone -con successo- al ruolo di una efficace regia trova oggi una plastica conferma nel 
maldestro tentativo di cristallizzare la spesa storica che lo stesso ministro firmatario della legge 42, ha 
fatto approvare in Parlamento con la legge 86 del giugno 2024. Rapidamente smantellata dalla 
sentenza della Corte Costituzionale del... . non depone certo a favore di una effettiva  ripresa in mano 
del bandolo della matassa e di una effettiva intenzione di sbrogliarla con la ripresa di una coerente 
politica di intervento nel Mezzogiorno.  Opportunità con il decreto sviluppo del 2023 rischia di 
rimanere una lodevole intenzione  che rischia di perdersi nelle nebbie dell' attuazione di una ZESU 
generalista che soppianta le poche idee e le chiare responsabilità delle ZES2017 al momento 
parcheggiate in un pericoloso limbo, non fosse altro per il fatto che formalmente non sono più tali 
partire dai loro profili territoriali.  

Sarebbe auspicabile che esplicitamente le otto ZES originarie mantenessero i loro tratti originali di ZES 
"in purezza" per guidare la riconversione logistica complessiva indispensabile per la ripresa del Sud 
come secondo motore d' Italia. Il concorso delle autorità portuali appare infatti essenziale per 
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consolidare i fattori di sviluppo logistico degli auspicati ed efficienti retroporti e degli ancor più 
auspicati privilegi doganali per attrarre investimenti. 

Il percorso dovrebbe proporsi di incidere su aspetti strutturali del sistema logistico italiano, puntando 
sulla mobilità integrata tra mare, ferrovia e strade grazie alla quale il Paese può cogliere al massimo 
livello i vantaggi che la sua posizione consente di sviluppare (temi da anni oggetto di analisi e proposte 
della SVIMEZ specialmente attenta alla funzione che avrebbe dovuto caratterizzare le scelte e le 
priorità del PNRR).  

Il Mediterraneo -oggi più di ieri- rimane opportunità strategica  che può essere colta posizionando il 
Mezzogiorno  al centro del sistema logistico europeo perseguendo la prospettiva di far crescere la 
“Rotterdam del Sud”  a partire da Genova, e Trieste fino ad Augusta operativa come un’unica rete 
funzionale. 

Desta quindi preoccupazione -soprattutto quanto alle reali intenzioni- che il progetto europeo TEN-T, 
che mira a collegare il Tirreno e l'Adriatico attraverso infrastrutture strategiche, sia stato per l' 
ennesima volta posticipato e traguardato al 2030. Un rinvio tecnico che allude piuttosto all' inerzia 
rispetto a priorità palesi e conferma una persistente carenza di  visione. 

 Per affrontare temi decisivi quali la sostenibilità ambientale e la questione energetica, evidenti e 
consistenti vantaggi competitivi del Paese risultano  condizionati alla possibilità di metterli finalmente 
in campo, e il Sud è allo scopo indispensabile per conferire il ruolo dell'Italia come protagonista e non 
semplice ospite nel Mediterraneo. Senza una chiara visione strategica, della funzione logistica da 
sviluppare, le misure di decontribuzione fiscale giustamente rivendicate dall'imprenditoria 
meridionale. rimangono meri strumenti di compensazione per le carenze infrastrutturali e logistiche 
del Sud, e non veri fattori di vantaggio competitivo in un percorso dinamico di sviluppo. 

La necessità di attrarre investimenti nei centri logistici strategici, ovvero i porti, garantisce il futuro 
della ZES Unica che, altrimenti, appare incerto specie in questa fase nella quale il PNRR, si avvia al 
tramonto. Alla Cabina di Regia della ZESU spetta l' onere di definire con chiarezza  le priorità e per quali 
prospettive. 
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Le Zes originarie e la riforma della Zes unica del 2024 
Di Giuseppe Coco, Università degli Studi di Bari Aldo Moro 
 
L’entrata in vigore della ZES Unica nel 2024 non è stata preceduta da un vero e proprio dibattito 
approfondito, nonostante rappresenti di fatto una delle più significative riforme delle politiche di 
coesione regionale degli ultimi decenni. Un confronto più ampio sul funzionamento e sugli obiettivi di 
questa misura sarebbe stato auspicabile, soprattutto se sostenuto da una più ampia disponibilità di 
dati sugli investimenti, il credito d’imposta e le autorizzazioni nelle ZES preesistenti negli anni 2022 e 
2023. 

È però utile preliminarmente capire l’evoluzione delle ZES e la loro genesi. Com’è noto le ZES nascono 
durante il mandato di Claudio De Vincenti come Ministro per il Mezzogiorno e la Coesione Territoriale 
(in cui l’autore ha svolto il ruolo di Capo di Segreteria Tecnica), ed è utile capire il percorso che ha 
portato alla nascita delle prime otto ZES nel 2017, mettendo in luce le principali differenze con 
l’approccio attuale. 

Genesi delle ZES italiane 
Il primo progetto sulle ZES fu sviluppato in tempi estremamente ristretti. Claudio De Vincenti, 
insediatosi come Ministro nel dicembre 2016, aveva a disposizione pochi mesi prima delle elezioni del 
2018 per varare provvedimenti strategici per il Mezzogiorno. 

In questo contesto, furono introdotti strumenti chiave, tra cui il credito d'imposta sud, ora 
generalizzato nella ZES Unica, ed il programma di autoimprenditorialità “Resto al Sud”, varato 
anch’esso con decreto-legge 91 nel giugno 2017, una delle poche misure della coesione ad aver 
esaurito i fondi ed essere confermata, seppur con modalità diversa a distanza di 7 anni da tutti i governi 
successivi. 

Il progetto di ZES italiano si ispirava a modelli di ZES europee, come quelle polacche, pur non potendo 
replicarne integralmente l’approccio a causa delle specificità del nostro assetto istituzionale. 
Utilizzando fondi per le riforme strutturali della Commissione Europea, una delegazione del Gabinetto 
del Ministro e di altri Ministeri (funzionari di Autorità Portuali) si recò in visita a due ZES (in Polonia e 
Lituania) per capire non solo la struttura delle ZES esistenti, ma anche le pratiche organizzative ed 
amministrative. Da quel viaggio si capì la grande differenza tra il nostro assetto amministrativo e quello 
dei paesi ospiti, ed anche i potenziali limiti dell’azione del governo in quella circostanza. Le ZES 
polacche, ad esempio, erano organizzate attorno ad una autorità governativa che di fatto sostituisce 
ogni autorità territoriale e che dispone addirittura l’allocazione di spazi territoriali predefiniti e 
lottizzati (un po' come in una Zona Industriale). Gli incentivi non sono una parte essenziale del loro 
successo, ma direi che il fattore cruciale è la governance e gli straordinari poteri della struttura 
amministrativa di controllo.  

L’obiettivo dell’idea originale delle ZES era quello di costruire una politica industriale programmatica, 
come sottolineato anche da Giannola e Costa. Le ZES dovevano sfruttare i vantaggi comparativi del 
Mezzogiorno, concentrando gli interventi in aree limitate e strategiche, strettamente collegate ai porti 
Core europei. Si trattava di un modello fondato sulla osservazione della convergenza e 
complementarietà tra logistica e industria e sulla convinzione che i fenomeni di re-shoring o near-
shoring in potenza fornivano al Mezzogiorno una occasione di sviluppo industriale contingente, ma 
fondata su vantaggi comparativi. 

Il modello prevedeva: 

− Zone industriali concentrate nelle aree retroportuali. 

− La possibilità di creare zone franche doganali per facilitare scambi commerciali. 
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− Un forte investimento nella intermodalità infrastrutturale. 

− Una governance unitaria, fondata sulla collaborazione dell’Autorità Portuale, Regione e 
Governo. 

In questa fase, erano stati introdotti vincoli stringenti per la selezione delle aree ZES, che dovevano 
essere organicamente connesse ai porti. Tuttavia, il processo ha incontrato resistenze da parte delle 
Regioni, che richiedevano un’estensione più ampia delle aree incluse nelle ZES. Questo è uno dei fattori 
che ha contribuito alla deriva del modello originario. La richiesta regionale di ampliare le aree destinate 
alle ZES ha portato a un compromesso che ha inevitabilmente diluito la visione originale. Seppur 
mantenendo il principio di connessione infrastrutturale con i porti, la definizione delle aree è stata più 
estesa rispetto al piano iniziale. 

L’impianto generale è rimasto allineato alla logica della coesione regionale europea, affidando alle 
Regioni un ruolo centrale nella programmazione delle aree e nella definizione dei piani strategici. 
Anche questo ha introdotto nella realizzazione un elemento di alea e ritardi ulteriore che non hanno 
aiutato.  

La difficile fase attuativa 
Durante la fase di istituzione delle ZES (Zone Economiche Speciali), la delega alle Regioni è stata un 
errore storicamente necessario, inquadrato nel contesto delle politiche di coesione regionale 
dell’epoca. I ritardi nella fase di istituzione delle ZES da parte delle Regioni sono stati una delle difficoltà 
ancora oggi evidenti. Era difficile, soprattutto in prossimità delle elezioni del 2018 però, immaginare 
una soluzione centralistica che potesse funzionare efficacemente. 

Questa scelta, come detto, ha generato ritardi significativi. Alcune Regioni hanno impiegato 3-4 anni 
per elaborare i piani strategici e istituire formalmente le ZES. 

− La Puglia ha istituito la sua ZES solo nel 2020; Sardegna e Sicilia ancora più tardi. 

− Solo la Campania e la Calabria sono riuscite ad attivare le loro ZES già nel 2018, essendo in 
realtà già pronte fin dall’inizio, ed avendo agito in stretto raccordo con il Gabinetto. 

Oltre ai ritardi, ci sono state anche altre difficoltà strutturali, soprattutto sul fronte della governance. 
Inizialmente, si era pensato a organi monocratici guidati dai presidenti delle Autorità Portuali, ma il 
modello finale ha visto la creazione di comitati misti, con membri provenienti anche dal Ministero delle 
Infrastrutture e dei Trasporti e dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri, oltre che dalle Regioni. In 
molti casi, questi comitati hanno faticato persino a insediarsi, con membri ministeriali che non sono 
stati nominati per lungo tempo. Inoltre, i presidenti delle Autorità Portuali, già sovraccaricati da 
numerosi compiti, non hanno potuto dedicare la giusta attenzione alle ZES. 

Un ulteriore punto di analisi è la programmazione inefficace delle aree ZES, specificamente l'approccio 
delle Regioni alla programmazione delle aree ZES. In molti casi, le aree sono state dissemminate su 
ampi territori senza una vera strategia industriale e logistica. Questo ha generato situazioni di 
irrazionalità pianificatoria, come nel caso della ZES Adriatica, che si estende per 550 km da Nord a Sud. 
In questa situazione, il Presidente di Autorità Portuale si trovava a dover gestire aree situate anche a 
300-450 km di distanza dalla sede centrale, rendendo la programmazione industriale praticamente 
impossibile. 

La svolta correttiva del Governo Draghi 
A valle di questi ritardi e delle difficoltà operativa delle ZES, sono state introdotte nel tempo importanti 
correzioni. Alcuni dei problemi strutturali delle ZES sono stati affrontati soprattutto durante il Governo 
Draghi. In particolare: 
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− I commissari straordinari, istituiti ma senza poteri addizionali dal Governo precedente, hanno 
ricevuto poteri estesi e sono stati prontamente nominati dalla Ministra Carfagna. Va detto che 
i Commissari nominati dalla Ministra avevano caratteristiche differenti da quelli precedenti nel 
fatto di avere professionalità tecniche più adeguatamente specializzate nella concessione di 
autorizzazioni.  

− Le procedure sono state semplificate in maniera molto più drastica. In particolare, è stata 
introdotta l’autorizzazione unica, uno strumento che ha accelerato notevolmente i processi 
burocratici. 

Tuttavia, non tutte le modifiche sono state completamente positive. Ad esempio, i vantaggi fiscali sono 
stati estesi (con dei limiti) agli investimenti immobiliari. Questo rischia di distorcere l'obiettivo iniziale 
delle ZES, trasformando questi incentivi in possibili strumenti di speculazione immobiliare piuttosto 
che di sviluppo produttivo. 

In conclusione, le ZES, nel senso originario del 2017, erano concepite come un progetto di politica 
industriale classica, basato su: 

− Vantaggi fiscali comparativi di aree selezionate. 

− Incentivi normativi e semplificazioni. 

− Concentrazione degli interventi in aree limitate e strategiche scelte esplicitamente in forza dei 
loro vantaggi competitivi. 

Questo modello è stato migliorato nel tempo, soprattutto nella governance, e ha iniziato a mostrare i 
primi risultati positivi dopo le modifiche del 2022. Sebbene i dati pubblici siano scarsi, le informazioni 
disponibili suggeriscono che gli investimenti hanno cominciato a crescere, soprattutto nelle due 
principali ZES, quella Adriatica Pugliese-Molisana (con un ruolo preponderante della Puglia), e quella 
Campana. Va però detto che non esiste ancora la possibilità di valutare comparativamente la 
performance delle ZES territoriali nel 2023 con quella Unica del 2024, per mancanza di dati. Sarebbe a 
questo proposito utile sapere sia i dati del credito d’imposta concesso nel 2023 (sia credito ZES per le 
8 aree sia credito sud per il resto del Mezzogiorno) ed il numero di autorizzazioni concesse dai vecchi 
commissari delle ZES territoriali. 

Cosa è davvero la ZES Unica 
La ZES Unica rappresenta un cambio di paradigma rispetto alle otto Zone Economiche Speciali istituite 
nel 2017. Questo nuovo modello abbandona l’idea di una pianificazione strategica coordinata tra il 
commissario della ZES Unica e i presidenti delle autorità portuali, poiché manca una base legislativa 
che consenta di guidare o indirizzare gli investimenti secondo una politica industriale strutturata. Di 
conseguenza, non esiste alcuna possibilità di negare o condizionare l'accesso al credito d'imposta in 
base alla localizzazione o alla tipologia degli investimenti. Tutto il Mezzogiorno e quasi tutti i settori 
sono inclusi nel godimento dei benefici fiscali e normativi. 

Il piano strategico previsto per la ZES Unica risulta inefficace su più fronti. Non ha il potere di orientare 
le semplificazioni amministrative, che sono già previste dalla legge, né può indirizzare in modo mirato 
gli incentivi fiscali verso specifici investimenti o aree prioritarie. Di fatto, la ZES Unica non funziona 
come uno strumento di politica industriale, ma si configura piuttosto come un sistema di incentivo 
fiscale generalizzato, distribuito senza criteri di specializzazione o concentrazione territoriale (ed una 
radicale centralizzazione dei sistemi di autorizzazione). Questo approccio, spesso paragonato alle 
vecchie politiche di decontribuzione generalizzata, riflette una visione liberista dell’intervento 
pubblico, in cui lo Stato si limita a offrire incentivi senza indirizzare le scelte industriali. 

Un altro elemento critico riguarda il meccanismo dell'autorizzazione unica, che permette a qualsiasi 
impresa, indipendentemente dalla rilevanza produttiva del progetto, di richiedere l’autorizzazione alla 
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Struttura di Missione. Questo sistema rischia di sovraccaricare la struttura amministrativa responsabile 
delle autorizzazioni, rallentando ulteriormente i processi burocratici. Inoltre, i comuni potrebbero 
deresponsabilizzarsi, lasciando l’intera gestione nelle mani di una struttura centrale. La Struttura, a 
partire da Settembre, ha registrato un notevole miglioramento delle autorizzazioni concesse, ma è 
difficile valutare la reale portata di questo miglioramento, considerando che si tratta di tutte le 
autorizzazioni del Mezzogiorno senza limiti di dimensione. Poterebbe trattarsi anche di autorizzazioni 
per investimenti di poche migliaia di euro o per esercizi commerciali ad esempio.  

Il credito d'imposta ZES Unica, pur presentato come un grande successo a dicembre 2024, solleva 
diverse perplessità. Gli incentivi fiscali previsti sono estremamente elevati, superando le precedenti 
misure di sostegno. L’inclusione degli immobili tra le spese ammissibili rischia di favorire operazioni 
speculative piuttosto che investimenti produttivi. Inoltre, il volume complessivo delle risorse 
distribuite ha raggiunto cifre considerevoli, con lo Stato che ha finito per finanziare una quota rilevante 
degli investimenti totali. A fronte di questa generosità le coperture indicate per il 2024 e 2025 (in Legge 
di Bilancio) sono coerenti con investimenti tutto sommato moderati. Nel 2024 ad esempio a fronte di 
2,5 miliardi di incentivo gli investimenti sono stati circa 5 miliardi di cui 700 milioni in immobili e terreni. 
Il credito sud nel 2019, con una intensità di aiuto molto minore e 2 miliardi di spesa ha certamente 
incentivato investimenti maggiori, e per di più tutti investimenti industriali. Se si considera la grande 
inflazione intercorsa dal 2019 di fatto il credito della ZES Unica è sicuramente stato molto meno 
efficace. Il problema è che con queste intensità di aiuto, considerando che la leva risulta essere pari a 
2 (se pago 1 miliardo di incentivi ottengo 2 miliardi di investimenti), l’unica possibilità per incentivare 
investimenti maggiori sarebbe appostare in legge di bilancio coperture molto più ingenti (almeno 3 
miliardi). 

Conclusioni 
La ZES Unica sembra aver smarrito la sua originaria vocazione di strumento di politica industriale 
mirata. Al suo posto troviamo un sistema di incentivi fiscali diffusi, privo di una chiara governance e di 
una visione industriale strutturata. Emergono così rischi concreti di inefficienza amministrativa, 
speculazione immobiliare e dispersione delle risorse. Per un rilancio efficace delle Zone Economiche 
Speciali, sarebbe necessario un ritorno a una visione strategica che preveda un chiaro indirizzo politico 
e industriale. Questo richiederebbe una focalizzazione degli investimenti su nodi logistici chiave, una 
governance competente e trasparente, e interventi coerenti con una visione industriale sostenibile e 
strutturata. 

La visione iniziale delle ZES era chiara: un intervento mirato su aree strategiche, strettamente connesse 
ai nodi infrastrutturali portuali, per attrarre investimenti e favorire lo sviluppo industriale. Tuttavia, 
l’evoluzione successiva ha visto una dilatazione delle aree di intervento e una certa perdita di 
focalizzazione sugli obiettivi iniziali.  

Oggi, con la ZES Unica, è fondamentale ritornare a quella visione originale: 

− Concentrare gli investimenti nelle aree strategiche realmente idonee. 

− Garantire connessioni infrastrutturali efficienti con i porti principali. 

− Evitare dispersioni territoriali che possano indebolire l’efficacia degli interventi. 

Per rendere la ZES Unica uno strumento davvero efficace è necessario un approccio programmatico 
rigoroso e una cabina di regia autorevole, in grado di guidare il processo di sviluppo in maniera 
coerente. Tuttavia, questi elementi non sono sufficienti in assenza di reali poteri programmatori e 
scelte strategiche a monte. Di fatto se i vantaggi sono diffusi su tutto il territorio e non esiste 
discrezionalità né sul credito né nelle autorizzazioni, con pochissimi vincoli sui settori e il tipo di 
investimenti, non è chiaro quale sia lo scopo e l’impatto del Piano Strategico, e per certi versi si capisce 
meglio come mai sia stato emanato con un anno di ritardo sulla misura. La stessa Cabina di Regia, 
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d’altro canto, esattamente come quella precedente, manca di qualunque potere sostanziale. A ciò si 
aggiunga che anche lo strumento di incentivazione, il credito ZES, con le intensità di aiuto definite e le 
coperture annunciate di 2,3 miliardi di euro per il 2025, non riuscirà a incentivare nemmeno 5 miliardi 
di investimenti. Troppo poco per considerarlo un grande successo.   
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Un primo bilancio della Zes unica per il Mezzogiorno 
Di Pietro Spirito, Universitas Mercatorum e SIPoTra 
 

Il disegno originario 
Ad inizio del 2025 si è compiuto il primo compleanno dalla istituzione della zona economica speciale 
unica nel Mezzogiorno: in questo modo il Governo Meloni ha deciso di trasformare l’assetto di questa 
misura di politica economica varata dal Governo Gentiloni secondo un diverso schema di assetto 
territoriale ed operativo..  

L’origine del disegno riformatore che ha introdotto le Zes nella cassetta degli attrezzi delle politiche di 
sviluppo industriale in Italia parte dalle esperienze internazionali che erano maturate nei decenni 
precedenti per effetto della globalizzazione, soprattutto nelle realtà asiatiche. Erano stati individuati 
territori circoscritti, che coincidcvano nella gran parte dei casi con snodi logistici di primaria 
importanza, in generale porti specializzati nel commercio internazionale.  

Dalla fine dell’intervento straordinario nel Mezzogiorno, a metà degli anni Ottanta del secolo passato, 
le politiche di sviluppo industriale nelle regioni del Sud sono state guidate dalle politiche di coesione 
della Unione Europea, sena interventi aggiuntivi da parte delle istituzioni nazionali, ad esclusione del 
credito di imposta sugli investimenti e di misure a sostegno della occupazione giovanile. 

Soprattutto per lungo tempo non è stata impostata una strategia di azione capace di determinare la 
inclusione delle regioni meridionali nel modello di sviluppo internazionale che si era affermato nel 
corso dell’ultimo decennio del passato secolo, e fino ai nostri giorni. 

Tra dispersione indifferenziata, che aveva caratterizzato la fase più recente delle politiche 
meridionalistiche sino a quando erano ancora operative, e focalizzazione selettiva, per attivare 
meccanismi di attrazione di poli per lo sviluppo su scala internazionale, con la istituzione delle zone 
economiche speciali è stata scelta dal  legislatore la seconda strada.  

Questa impostazione è stata però subito annacquata nella individuazione dei perimetri delle Zes, scelte 
assegnando  centralità ai principali porti meridionali, dal momento che le regioni, nei loro piani 
strategici,  decisero di allargare le maglie, stemperando la scelta netta di favorire la focalizzazione 
rispetto alla dispersione. 

L’intento originario era quello di attrarre investimenti funzionali all’inserimento di alcuni territori 
meridionali nelle catene globali del valore, per generare una crescita nella capacità di esportazione 
delle regioni meridionali, ancora oggi inchiodata al 10% rispetto al dato complessivo della nazione. 

Il disegno della governance nelle Zes meridionali è cambiato più volte nella fase iniziale della 
attuazione, a valle della approvazione della legge. In origine il ruolo centrale era stato assegnato ai 
Presidenti delle Autorità di Sistema Portuale, proprio per confermare che gli scali marittimi svolgevano 
il ruolo centrale nella articolazione del processo di attrattività degli investimenti.  

Successivamente, il Comitato di Gestione comprese rappresentanti dei ministeri dei trasporti e della 
economia, sino a prevedere la nomina di un commissario di governo come presidente di questo 
organismo. Anche questa danza di assetti di governance e di incarichi comportò tempo aggiuntivo che 
non consentì un tempestivo avviamento delle Zes. 

Poi c’era una sostanza degli incentivi che non costituiva certamente un attrattore di primissimo livello. 
Il credito di imposta, sia pure irrobustito rispetto alle previsioni originarie, non era destinato ad essere 
strumento di sviluppo particolarmente denso di opportunità.  
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Più interessante era la prospettiva di ridurre le pratiche burocratiche necessarie per l’insediamento di 
attività produttive, ma solo con il governo Draghi si configurò la norma sulla autorizzazione unica, che 
rendeva esigibile la dichiarazione di semplificazione che non si era sino ad allora materializzata. 

Nelle esperienze internazionali erano stati concessi incentivi molto più corposi e rilevanti, dal punto di 
vista fiscale, sino a prevedere una completa esenzione sul reddito di impresa nei primi anni di attività. 
L’obiettivo era quello di attirare investimenti di primaria rilevanza, per intercettare industrie capaci di 
inserire quei territori nelle catene globali del valore di maggiore strategicità per lo sviluppo. 

Anche per il percorso di attuazione, dall’originario decreto legge ai successivi passaggi di attuazione, 
sino alla definizione dei piani strategici regionali ed alla definizione del modulo della Agenzia per le 
Entrate per la richiesta dell’incentivo, manifestarono una attuazione temporale di non brevissima 
durata, trasferendo incertezza verso il mercato e gli imprenditori. 

Insomma, non mancavano elementi di criticità nella attuazione delle zone economiche sociali 
all’interno delle regioni meridionali. Non è una novità: si tratta di uno degli elementi strutturali che 
hanno rallentato l’elasticità del tessuto del Paese, conducendolo verso il declino, per effetto di una 
anchilosi sempre più resistente al disegno riformatore. 

Le riforme nel nostro Paese trovano spesso una selva di elementi che attenuano la portata dei 
cambiamenti ipotizzati dal legislatore. Approvata la legge, si mettono in movimento immediatamente 
gli enzimi attivi capaci di depotenziare la portata delle innovazioni che così faticosamente erano stati 
messi in moto dalla attività legislativa. 

Poi, però, invece di governare il contrasto ormai endemico sulla strada del processo di  trasformazione, 
si mettono in moto forze ancora più robuste, che intervengono per annientare completamente il senso 
delle riforme, fino a normalizzarle entro gli schemi consolidati e strutturati dentro il disegno della 
conservazione. 

L’entità unica 
Da otto Zes regionali meridionali, istituite per legge nel 2017 ed effettivamente partire solo dopo la 
pandemia, siamo passati nel 2024 ad un’unica entità. “E pluribus unum”, potremmo dire, facendo 
ricorso ad una espressione che deriva dal Moretum, poema attribuito a Virgilio.  

La frase si riferisce, come è noto, all'integrazione delle originarie tredici colonie americane in un'unica 
nazione che decide di avviare il percorso della sua autonomia; l’espressione fu scelta dal comitato che 
doveva decidere lo stemma nazionale nel 1776, all'inizio della guerra d'indipendenza.  

Peccato che intanto l’Italia abbia tentato nello stesso tempo di compiere un percorso contrario, con 
l’approvazione della legge n. 86/24 sulla autonomia differenziata, che ha provato ad impostare un 
processo per la ricostituzione degli staterelli antecedenti alla formazione della unità nazionale. 

Nella sentenza 192/2024 la Corte Costituzionale ha intanto giudicato parzialmente incostituzionale la 
legge Calderoli, e vedremo nei prossimi passaggi quale sorte sarà destinata ai tentativi di svuotare i 
poteri dello Stato nazionale per assegnare centralità decisionale, anche su materie strategiche alle 
Regioni.  

Mentre scrivo non è ancora stabilito se sarà ammesso dalla Consulta  il referendum abrogativo della 
legge 84/24, oppure se, al contrario,  il governo potrà avviare il processo di revisione della legge, 
rispettando però i criteri stabiliti dalla Corte Costituzionale. 

Mentre, successivamente alla approvazione della legge sulla autonomia differenziata, è in corso questo 
confronto, fondamentale per definire quale è l’assetto istituzionale della Repubblica, lo stesso governo 
si comporta in modo asimmetrico con le zone economiche speciali del Mezzogiorno, unificandole in 
un soggetto unico ed assegnandole alla regia della Agenzia per la coesione.  
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Politicamente si tratta di una scelta molto chiara: mentre si lavora per assegnare maggiori poteri 
indipendenti alle regioni settentrionali, il territorio meridionale viene accentrato in un unico modello 
di funzionamento, senza alcun elemento di flessibilità e di autonomia territoriale. 

Una qualche regia delle Zes sarebbe stata evidentemente necessaria anche nella configurazione 
precedente, per evitare competizioni e duplicazioni che avrebbero depotenziato le opportunità tra i 
diversi territori del Mezzogiorno. Un livello di coordinamento cooperativo avrebbe certamente 
migliorato l’azione delle differenti Zes.   

E’ difficile però argomentare la opportunità di andare verso la costituzione di una zona economica 
speciale di così ampia dimensione geografica, comprensiva dell’intero territorio meridionale, 
esattamente in una direzione opposta rispetto a quanto è stata realizzato in giro per il mondo, con 
successi peraltro di alterna efficacia. 

L’attrattività degli insediamenti industriali, dentro un perimetro più ampio, diventa oltretutto 
maggiormente discrezionale, e sarà orientato dalla politica in funzione delle sue convenienze di breve 
periodo, essenzialmente focalizzate sulla massimizzazione del consenso. Anche in questo caso nulla di 
nuovo sul fronte occidentale, se pensiamo a quanto era accaduto successivamente alla ricostruzione 
post terremoto del 1980.  

Sono dunque state convogliate in un unico contenitore le ZES meridionali proprio mentre si tentava di 
sciogliere, con l’autonomia differenziata, alcuni legami di fondamentale importanza per tenere 
assieme la comunità nazionale: 23 materie e oltre 500 funzioni che possono passare dallo Stato alle 
Regioni a statuto ordinario.  

Questa è la volontà politica del Governo: vedremo dopo la sentenza della Corte e dopo l’eventuale 
voto popolare sulla abrogazione della legge, quale sarà il destino di questo disegno. Che senso hanno 
queste due direzioni così opposte assunte dallo stesso Governo? In fondo, nel retroterra culturale di 
queste scelte sta una comune visione paternalistica.  

I territori maggiormente consapevoli ed adulti, vale a dire quelli della regioni settentrionali, si trovano 
nella condizione di poter essere avviati verso l’autonomia, mediante intese con papà Stato. Quelle 
realtà territoriali, che si trovano invece ancora in condizione di minorità, debbono essere poste sotto 
la vigile tutela delle istituzioni centrali, per essere guidate in modo saldo, non solo evitando di 
commettere sciocchezze, ma soprattutto seguendo la volontà dell’esecutivo.  

Il paternalismo non è esente da rischi e da valutazioni sbagliate. Come accade spesso nelle famiglie, 
quei figli che sembravano nella condizione di incamminarsi lungo l’aspro terreno della autonomia, in 
realtà contavano solo sui capitali dei genitori per campare di rendita, mentre la prole che doveva 
essere messa sotto tutela si dimostra più laboriosa di quanto non sembrasse ad una prima lettura 
superficiale. 

Un primo bilancio della Zes unica 
Ad un anno e mezzo di distanza dalla decisione assunta da Governo di unificare le otto Zes meridionali 
in un unico contenitore istituzionale, è giunto il momento di tracciare un bilancio. Intanto si è perso 
tempo. La macchina amministrativa delle zone economiche sociali meridionali aveva tardato a mettersi 
in moto anche nella precedente configurazione, complice la resistenza burocratica e i rallentamenti 
della pandemia, ma poi la macchina, almeno in un paio di casi, si era avviata e stava portando risultati 
in termini di aumento degli investimenti. 

La paralisi amministrativa che si è determinata per effetto della nuova perimetrazione geografica della 
unica Zes meridionale ha rallentato le attività dei soggetti pubblici  in attesa di una diversa governance. 
La decisione assunta ha inteso modificare in modo sostanziale il concetto stesso di zona economica 
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speciale, che, nelle esperienze internazionali, perimetra una porzione limitata di territorio per 
concentrare incentivi economici, fiscali, burocratici.  

Estendere la Zes all’intero Mezzogiorno voleva essere per il governo l’inizio di un nuovo  
meridionalismo, un rilancio di una iniziativa politica in grande stile per tornare ad industrializzare il 
Mezzogiorno. Invece, è stata una scorciatoia piuttosto affrettata, senza che ne fossero valutate le 
ricadute. Ovviamente la platea dei potenziali imprenditori interessati si è allargata drammaticamente, 
ma non sono state corrispondentemente dimensionate le risorse finanziarie messe a disposizione. 
Altre incertezze si sono aggiunte. 

Solo a partire dal 12 giugno 2024 è ripartita la macchina amministrativa per accogliere le richieste degli 
imprenditori sul credito di imposta per la realizzazione degli investimenti nella Zes unica del 
Mezzogiorno. Ci troviamo ora di  fronte ad una innovazione significativa nelle modalità di erogazione. 

In precedenza l’incentivo veniva concesso in modo automatico. Il credito d’imposta è stato ora 
“plafonato”, dal momento che è stato  previsto inizialmente un limite di spesa di 1.800 milioni di euro 
per l’anno 2024. Successivamente, in presenza di previsioni di domanda molto superiori, il plafond è 
stato adeguato.  

In ogni caso l’impostazione della norma comporta che, qualora le richieste complessive superino il 
plafond, l’ammontare degli investimenti per i quali le imprese possono fruire del credito sarà pari a 
una percentuale di quanto originariamente comunicato all’Agenzia delle entrate. La percentuale sarà 
nota alle imprese solo dopo il termine di scadenza per la presentazione delle istanze.  

Lo spettro del superbonus 110%, andato oltre ogni previsione determinando uno sforamento 
drammatico per i conti pubblici, si aggira ancora nelle stanze ministeriali, e condizionerà lungamente i 
comportamenti del Ministero dell’Economia. Si vuole evitare ora il rischio di un ulteriore caso di perdita 
di controllo sul deficit dello Stato. Va tuttavia osservato che la matrice di questo rischio è stata 
determinata, nel caso di cui ci stiamo occupando, quando il governo ha deciso di estendere i benefici 
della Zes all’intero territorio meridionale. 

Una architettura dell’incentivo del credito di imposta Zes - disegnata secondo un criterio di questa 
natura - scoraggia le decisioni di investimento degli imprenditori. Data la struttura della legge, un 
industriale ipotizza ampliamenti di capacità produttiva coerenti con i vantaggi determinati dallo 
strumento di incentivazione definito.  

Se poi invece, per il superamento del plafond complessivo previsto, la ripartizione delle risorse 
disponibili consente di avere accesso solo ad una aliquota dei crediti di imposta precedentemente 
calcolati, rischia di venire meno il vantaggio economico della operazione. Si potrà anche verificare il 
caso di rinuncia all’utilizzo del credito di imposta, con l’accumulazione di residui che difficilmente 
potranno nuovamente essere messi in circolazione. 

Il 12 dicembre scorso l’Agenzia delle Entrate ha pubblicato i dati delle effettive richieste di crediti di 
imposta  per investimenti realizzati entro il 15 novembre: si tratta di 2,5 miliardi per 5,1 miliardi di 
investimenti incentivati. Impressiona il crollo rispetto alla originaria previsione a metà anno di 9 
miliardi, che aveva provocato tutte le polemiche dei mesi precedenti. 

Ma si poteva agire diversamente, stando dentro il vincolo della decisione governativa di estendere la 
zona economica speciale all’intero territorio meridionale? Bisognava trasformare l’incentivo del 
credito di imposta per gli investimenti da automatico in selettivo, attraverso due strade: imporre un 
limite di accettazione delle proposte sino alla concorrenza del plafond disponibile, oppure restringere 
gli ambiti attualmente molto estesi dei settori merceologici per i quali è ammesso il ricorso al credito 
di imposta. 
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Insomma, si ha l’impressione che estendere il perimetro della Zes nella sua massima configurazione 
possibile e lasciare intatta una ampia libertà di azione agli imprenditori sia destinata a non determinare 
alcun effetto positivo, salvo che sostanzialmente reimpiantare la vecchia architettura del credito di 
imposta come strumento per incentivare gli investimenti, senza però alcuna linea di politica economica 
ed alcun effetto sostanziale sulla struttura economica delle regioni meridionali. 

Salvare capra e cavoli non è mai la migliore idea. L’estensione della misura Zes all’intero territorio 
meridionale imponeva la rimodulazione degli incentivi previsti precedentemente, in quanto si 
applicavano ad un’area ristretta, sostanzialmente prossima alle principali circoscrizioni portuali del 
Mezzogiorno.  

Aver voluto mantenere la struttura precedente del credito di imposta allargandola al territorio di tutto 
il Sud ha costretto ad una scelta che finisce per disincentivare il ricorso a questo strumento per 
realizzare nuovi investimenti. Pensare che un imprenditore aspetti la ripartizione accettando una 
decurtazione rispetto al conteggio di convenienza precedentemente effettuato appare un caso 
davvero di scuola. Auguriamoci che il governo ci ripensi, e che scelga la strada dell’incentivo selettivo, 
pur se siamo tutti consapevoli che il criterio di accesso automatico è molto più adatto per generare 
risultati positivi.  

I guasti del paternalismo rischiano ancora una volta di danneggiare il Mezzogiorno. Dare poco a tanti 
è stata per lungo tempo una ricetta clientelare buona per mantenere il consenso, ma non per generare 
sviluppo. Di converso tenere il Sud compatto in una unica Zes e consentire invece alle regioni più ricche 
di andare verso lo scenario della autonomia differenziata.  

Forse, bisognerà tornare alla radice del motto “e pluribus unum”: come è accaduto negli Stati Uniti, 
occorrerà tornare a mettere assieme i territori del nostro Paese per riscoprire quella matrice di 
solidarietà e di innovazione che ha fatto dell’Italia il laboratorio di uno sviluppo accelerato, generando 
quel miracolo economico che ancora si studia come uno dei casi di maggiore successo per la crescita e 
per la riduzione nel divario delle diseguaglianze. 
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La de-focalizzazione logistica nel passaggio tra il primo ed il secondo 
modello della Zes  
Di Irina Di Ruocco, Università degli Studi dell'Insubria e SIPoTra 
 
La transizione dal primo al secondo modello delle Zone Economiche Speciali (ZES) rappresenta un 
passaggio significativo, che ha modificato profondamente l’impianto originario di questa politica di 
sviluppo territoriale. Il primo modello era chiaramente incentrato sul valore strategico dei porti e delle 
infrastrutture marittime, con l’obiettivo di costruire un sistema logistico integrato ed efficiente. I porti 
rappresentavano il nodo centrale di una rete gerarchizzata, che doveva connettere retroporti, aree 
produttive e mercati internazionali. Tuttavia, questo approccio, pur chiaro nella visione, è stato 
ostacolato da ritardi amministrativi, governance frammentata e un’applicazione poco efficace delle 
misure previste. 

Con il secondo modello, si è verificata una transizione verso una struttura più ampia e multisettoriale, 
che ha spostato l’attenzione su poli economici diversificati, includendo nuove priorità come 
sostenibilità ambientale, digitalizzazione e innovazione tecnologica. Questo cambiamento è stato 
accompagnato da misure finanziarie aggiuntive, alcune delle quali inserite nel Piano Nazionale di 
Ripresa e Resilienza (PNRR). Tuttavia, questa evoluzione ha comportato una perdita di focalizzazione 
strategica, con una progressiva marginalizzazione degli investimenti infrastrutturali portuali, 
inizialmente considerati centrali. Ad esempio, i 5 miliardi di euro destinati alle infrastrutture portuali 
nel primo modello non sono stati spesi con la necessaria tempestività, e l’attenzione si è gradualmente 
spostata verso altri comparti. 

Un esempio emblematico di questa inefficienza è rappresentato dalla situazione degli interporti 
campani di Nola e Marcianise, situati a breve distanza l'uno dall'altro. Questi poli, nati con obiettivi 
simili, finiscono per competere anziché collaborare, riducendo l'efficacia complessiva dell’offerta 
logistica e disincentivando investimenti significativi. Questo caso riflette una mancanza di 
pianificazione strategica e di coordinamento tra le infrastrutture esistenti. 

Il nuovo modello delle ZES ha cercato di rispondere a queste lacune introducendo priorità più ampie, 
come lo sviluppo di hub tecnologici per l’innovazione digitale, la sostenibilità ambientale e il supporto 
a settori emergenti come energia rinnovabile, robotica, aerospaziale e biotech. In particolare, progetti 
come l’elettrificazione delle banchine portuali (Cold Ironing) a Brindisi, gli investimenti in energie 
rinnovabili a Gioia Tauro, e gli interventi infrastrutturali nei porti di Napoli e Salerno, rappresentano 
alcuni esempi concreti di questa nuova direzione. Tuttavia, la frammentazione delle risorse e l’assenza 
di una chiara gerarchia delle priorità rischiano di indebolire ulteriormente l’efficacia complessiva di 
queste iniziative. 

Dal punto di vista della governance, la ZES Unica soffre di una struttura decisionale ancora poco chiara. 
È necessaria una cabina di regia centrale, con competenze adeguate e una visione strategica condivisa, 
capace di guidare gli investimenti e di evitare dispersioni di risorse. Inoltre, è essenziale rafforzare le 
sinergie tra università, startup e imprese innovative, promuovendo la formazione avanzata e 
investendo in competenze specialistiche nei settori tecnologico, manifatturiero e green. Questo 
approccio non solo permetterebbe di creare posti di lavoro qualificati, ma consentirebbe anche di 
superare i limiti incontrati nel primo modello. 

Guardando alle esperienze internazionali, come quelle delle ZES cinesi, emergono alcuni elementi 
chiave che potrebbero guidare una gestione più efficace della ZES Unica italiana. La specializzazione 
settoriale, l’integrazione tra infrastrutture portuali e hinterland, e una governance centralizzata ma 
flessibile, sono tutti fattori che hanno contribuito al successo di altri modelli di sviluppo economico. 
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Allo stesso tempo, è fondamentale evitare che la risorsa mare, un elemento cruciale per l’economia 
italiana, venga ulteriormente marginalizzata. Senza una chiara strategia per i porti e le infrastrutture 
logistiche, il sistema rischia di perdere competitività a livello internazionale. 

Infine, è necessario riconoscere che la ZES Unica rappresenta una sfida complessa, la cui riuscita 
dipenderà dalla capacità di coniugare innovazione, governance efficace e una pianificazione strategica 
chiara. Monitorare costantemente gli indicatori di performance, come la crescita del PIL regionale, la 
creazione di nuovi posti di lavoro qualificati e l’impatto ambientale delle nuove infrastrutture, sarà 
essenziale per valutare l’efficacia di questo nuovo modello. Solo attraverso un approccio sistemico, 
integrato e orientato al lungo termine sarà possibile trasformare la ZES Unica in un reale motore di 
sviluppo economico per il Mezzogiorno, contribuendo così a colmare il divario infrastrutturale e 
produttivo che ancora separa il Sud dal resto del Paese. 
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Quale ruolo per le ZES in Italia nel contesto Mediterraneo? 
Di Marco Spinedi, Presidente Interporto Bologna e SiPoTra 
 
Il fatto che i governi italiani abbiano adottato due modelli di Zone Economiche Speciali (ZES) 
sostanzialmente diverse l’una dall’altra in meno di dieci anni rappresenta di per sé un fenomeno 
abbastanza indicativo della complessità che caratterizza il dibattito sugli strumenti più adeguati a 
favorire la ripresa degli investimenti in nuovi insediamenti produttivi nel Mezzogiorno. Il principale 
elemento di distinzione tra i due modelli riguarda, come noto, l’estensione del territorio interessato 
dagli incentivi di natura fiscale e dalle semplificazioni burocratiche: otto ZES nella prima ipotesi, rimasta 
in vigore fino al 31 dicembre 2023, ed un’unica grande area, ridenominata ZUS - Zona Unica Speciale - 
comprendente l’intero Mezzogiorno d’Italia, nella seconda ipotesi. Va in primo luogo sottolineato 
come l’estendersi della ZUS su una superfice così ampia non possa che ridimensionare fortemente quel 
legame fra le aree di interesse ed i rispettivi porti di riferimento, su cui invece puntava il primo modello 
adottato. Modello che, non a caso, è maturato ed è cresciuto nei diversi contesti nazionali, 
prevalentemente in paesi emergenti, esattamente con il presupposto di trarre dal traffico portuale la 
linfa vitale che ne ha alimentato il flusso di investimenti diretti, prevalentemente dall’estero. Proprio 
gli investimenti dall’estero costituiscono un ulteriore elemento di distinzione fra i consolidati esempi 
di ZES presenti in diversi paesi dell’area Mediterranea, dal Marocco all’Egitto, e la ZUS assunta in Italia, 
dove, almeno finora, si presume che gli investitori siano prevalentemente italiani, se non addirittura 
di origine locale/regionale.  
Fra i vantaggi che l’attuale modello di ZES unica, o ZUS, favorisce, c’è sicuramente il fatto di 
presupporre la presenza di una sola visione strategica, il che dovrebbe teoricamente risultare utile a 
migliorare/garantire il coordinamento e a ridurre inefficienze e duplicazioni, oltre che l’eliminazione 
dei piani strategici locali prima definiti nelle singole ZES e la semplificazione implicita nella 
centralizzazione della gestione dei fondi, per uno stanziamento complessivo, che si aggira intorno ai 
3,5 miliardi di euro. Ho colto sul tema del centralismo un interessante scambio di opinioni tra Pietro 
Spirito e Francesco Munari e mi trovo abbastanza d'accordo sugli spunti che dava sul tema 
quest’ultimo. Con alcune precisazioni, però, perchè, in Italia, i vantaggi sopra ricordati rischiano di 
essere vanificati da un aspetto fondamentale, rappresentato dalla capacità di chi si troverà a 
coordinare e/o governare la ZES unica a livello centrale ad esprimere sufficiente autorevolezza nella 
identificazione e selezione dei progetti e quindi in ultima istanza degli interventi programmati. In altre 
parole, la capacità di esprimere parere negativo tutte le volte che si renda necessario farlo. 
L’esperienza passata non aiuta a ben sperare per il futuro. Il rischio più probabile è che in mancanza di 
autorevolezza, passino la maggior parte se non tutte le proposte/richieste, con il risultato che si venga 
a creare un’offerta sovra-dimensionata rispetto alla domanda di insediamenti ed un’elevata 
concorrenza fra i territori, invece che quella complementarietà, giustamente auspicata dalla maggior 
parte degli osservatori. Al contrario, si rischiano di perdere i vantaggi legati alle economie di 
agglomerazione e di aggregazione che aiuterebbero le imprese in alcuni aspetti cruciali dello sviluppo, 
a cominciare dal reperimento di manodopera specializzata, dalla disponibilità di infrastrutture e servizi 
di trasporto e di logistica, ecc. Aree territoriali già strutturalmente deboli potrebbero trovarsi in 
condizioni di concorrenza fra loro, con conseguente spreco di risorse e nascita di insediamenti 
produttivi poco propensi a restare sul territorio in modo stabile e continuativo nel tempo, una volta 
terminato l’effetto “benefico” degli incentivi. Il tema è tanto più delicato in quanto lo strumento 
principale di agevolazione degli investimenti, rappresentato dal credito d’imposta, ha un tetto 
massimo di risorse a disposizione e dovrà quindi essere opportunamente redistribuito sul territorio in 
modo appropriato e secondo un metodo, selettivo ma allo stesso tempo condiviso. Si rendono quindi 
necessari criteri di allocazione chiari e trasparenti, basati su KPI/indicatori socio-economici oggettivi 
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e/o prioritariamente condivisi dai e tra i soggetti interessati. Qualcuno ci sta pensando e li sta 
mettendo in campo? 
A sostegno del modello centralistico a supporto del sistema portuale nazionale, è vero, come ricorda 
Munari, che il modello spagnolo ha lavorato bene dal punto di vista della capacità di attrazione di 
investimenti nei porti e per i porti. Va però ricordato che in Spagna tre porti fanno da soli tutto il traffico 
portuale italiano messo assieme, e che il sistema spagnolo è governato da Madrid, in base ad una legge 
di regolamentazione degli investimenti che fa capo al governo centrale in modo molto efficace. Niente 
a che vedere con il forte decentramento amministrativo che caratterizza il nostro Paese. 
Quale ruolo alla fine riusciranno a svolgere i singoli territori (intesi come comuni, province, città 
metropolitane o regioni?) direttamente interessati agli insediamenti giudicati strategici a livello 
centrale? Due questioni si pongono fin dall’inizio: la necessità di un momento intermedio di 
condivisione tra organo centrale e territori sulle scelte strategiche relative ai progetti da implementare 
e la necessità di mettere in condizione i territori prescelti di gestirne al meglio l’operatività, una volta 
identificati e selezionati. Come già sta accadendo, visti i dati raccolti dalla Corte dei Conti, a novembre 
2024 la maggior parte dei progetti di insediamento selezionati risultano concentrati nella provincia di 
Napoli (54% del totale), seguita a grande distanza da quella di Bari (7% circa); il resto si distribuisce su 
un territorio molto vasto, in modo disomogeneo ed estemporaneo. Una indicazione in più, se mai ce 
ne fosse bisogno, del fatto che il mercato tenda ad operare in un’ottica molto selettiva, secondo 
logiche insediative che lasciano poco spazio a sistemi incentivanti “a pioggia”, inevitabilmente 
dispersivi e quindi poco efficaci nel lungo periodo.  
Dal punto di vista trasportistico, una ZES trasformatasi in ZUS ha poca speranza di favorire un effettivo 
rilancio dell’intermodalità. Il trasporto ferroviario intermodale, soprattutto in un contesto 
economicamente debole come quello del Mezzogiorno, per essere rilanciato ha bisogno esattamente 
del contrario rispetto ad una ZUS diffusa sull’intero territorio meridionale. Solo pochissimi terminal 
dotati di binari sufficientemente lunghi e buon accesso alla rete dei corridoi primari hanno qualche 
speranza di competere con il tutto-strada; fare treni lunghi, pesanti, sufficientemente frequenti e lungo 
diverse direttrici geografiche è l’unica ricetta valida per dare ossigeno (cioè ricavi e profitti) ad un 
settore altrimenti asfittico e sempre sull’orlo del fallimento. Concentrazione del traffico e non 
dispersione territoriale è la “parola magica”, almeno per quanto riguarda il trasporto su ferro, a cui le 
rinnovate ZUS non possono sottrarsi, pena la dispersione di preziose risorse finanziarie, per definizione 
scarse. 
Nel guardare alla ZUS del Mezzogiorno si continua ad evocare la centralità geo-economica, e quindi 
anche logistica e portuale, della nostra penisola nel Mediterraneo. Tema dibattutissimo in mille 
occasioni convegnistiche, che non tiene conto che nel frattempo il “Mare nostrum” si è evoluto, ed è 
diventato molto poco nostrum, essendo emerse economie certamente meno grandi e sviluppate della 
nostra (ma ancora per quanto?), ma economicamente molto più dinamiche, ed il trend degli 
insediamenti logistici ha preso altre strade. Spagna, Turchia, Egitto e Marocco, per menzionarne solo 
alcune rappresentano, ZES o non ZES, aree a forte attrazione degli investimenti in logistica e quasi-
manifacturing. Bastano le ZUS italiche a recuperare il terreno perduto dall’Italia, visto che essere al 
centro geografico del Mediterraneo, di per sé, ha poco peso? Recuperare competitività dal punto di 
vista della logistica e del traffico marittimo rispetto a due grandi sistemi logistico-industriali, come 
quello spagnolo-marocchino ad Ovest e turco-egiziano ad Est, pensando di attrarre investimenti 
attraverso un sistema di incentivi modesti, con un PIL che continua a crescere sotto l’uno per cento ed 
un trend demografico negativo, mi sembra una pia illusione. La Spagna cresce da 20 anni circa tre volte 
l'Italia, la Turchia lo stesso, con in più una popolazione quasi doppia rispetto alla nostra, giovane ed in 
crescita. Oggi la Turchia ha una dimensione economica pari a Piemonte, Lombardia e Veneto messi 
assieme, la Spagna un PIL che ha ormai raggiunto i ¾ dell’Italia e cresce all’anno 2,5 volte quello del 
nostro Paese. Il Mediterraneo va letto per quello che è oggi, e non per quello che ci sogniamo che sia. 
Per fare in modo che le cose cambino in modo significativo, ci sono cose ben diverse da fare. Strumenti 
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come quelli discussi in questo seminario, a mio parere, possono risultare efficaci là dove sussistono 
anche altre condizioni al contorno che ne valorizzino l’utilità.  
Questo per quanto riguarda il contesto geo-economico. Un elemento critico di rilevanza strategica 
riguarda poi la questione del capitale umano o meglio, della formazione tecnica e professionale della 
manodopera. Né le ZES prima maniera, né la nuova ZUS stanno in piedi, se non c'è dietro un forte 
investimento in formazione e capitale umano. In un Mezzogiorno dove stiamo perdendo i giovani, 
perché dal Sud se ne vanno al Nord o all'estero e perché la formazione resta la cenerentola per 
destinazione di risorse finanziarie rispetto ad altri settori, la componente ad essa dedicata dovrebbe 
pesare molto di più. Tra il 2015 ed il 2016 ho avuto modo di coordinare due ricerche di 
approfondimento sulle ZES in Puglia. L’obiezione più frequente da parte degli imprenditori che 
abbiamo intervistato era: “ringraziamo per gli incentivi agli investimenti, sicuramente utili a favorirne 
la crescita, ma, per favore, aiutateci a trovare personale, perché se c'è tanta disoccupazione al Sud, c'è 
anche altrettanta scarsità di personale tecnico: operai specializzati, saldatori, informatici, elettricisti, 
idraulici, ecc., mentre siamo bravissimi a sfornare laureati in lettere, in filosofia ed in argomenti di 
carattere umanistico”. Ho incontrato imprenditori dell'area di Taranto che lavoravano per il porto che 
inviavano componenti di impianti industriali ad imprese della provincia di Modena per saldature 
speciali. Molto lavoro per camionisti ed autotrasportatori sempre in viaggio da Sud a Nord, ma poco 
valore aggiunto manifatturiero prodotto in loco. Serve, quindi, molta attenzione a tutto il corollario di 
attività produttive e servizi a supporto di chi si insedia nelle Zone Economiche Speciali, perché possano 
funzionare veramente. L’argomento pesa in misura ancora maggiore, se si pensa di attrarre 
investimenti dall’estero. Il successo di TangerMed così come delle zone economiche speciali egiziane 
o turche non è merito soltanto degli incentivi e della de-fiscalizzazione degli utili, ma anche e 
soprattutto della disponibilità di personale formato ed a basso costo, oltre che, ovviamente, poco 
sindacalizzato. Se speriamo di far ripartire l’economia meridionale grazie all’investimento di qualche 
media o piccola impresa italiana, grazie al credito di imposta o a qualche altro strumento di 
incentivazione, temo si rimarrà profondamente delusi ed avremo sprecato l’ennesima occasione per 
innescare un percorso di sviluppo realmente virtuoso e di lungo periodo.  
L’intervento di Francesco Munari mi ha fatto venire in mente anche un altro importante aspetto. Si è 
parlato di traffici portuali legati al Mediterraneo, si è parlato di produzione di energia da fonti 
rinnovabili, citate anche da Irina Di Ruocco nel suo ottimo intervento. Ci siamo dimenticati di 
menzionare il fatto che i porti del Mediterraneo stanno sempre più svolgendo funzioni di hub nel 
settore delle telecomunicazioni. Il porto di Marsiglia, che dal punto di vista merceologico non brilla per 
particolari primati, è invece il principale nodo nel campo delle telecomunicazioni via cavo sottomarino. 
Un settore nuovo, destinato a crescere in modo esponenziale (e che presenta anche delicati aspetti 
legati alla sicurezza), che potrebbe presentare un elemento di forte attrazione per nuovi investimenti, 
anche dall’estero. Ma c’è realmente bisogno della ZUS per favorirne lo sviluppo nel nostro Paese? O 
basterebbe una seria politica industriale (e portuale) di settore?  
L’intervento di Amedeo Lepore mi dà lo spunto per alcune ulteriori osservazioni.  La ZUS costituisce 
un’occasione per favorire l’arrivo di pochi investimenti da parte di grandi imprese o multinazionali in 
un numero limitato e selezionato di siti, oppure, come di fatto sta accadendo, è più auspicabile 
incentivare l’arrivo di molti piccoli investimenti diffusi sul territorio? Tema interessante, ma, come 
spesso accade, forse la virtù sta nel mezzo. Un mix, cioè, di grandi investimenti, parallelamente a quelli 
delle PMI, come è accaduto in passato, all’epoca dei famosi distretti industriali. Non va poi 
sottovalutato il fatto che, come molti osservatori oggi sottolineano, non è più il tempo delle piccole 
imprese, in un mondo sempre più globalizzato, ma soprattutto sempre più denso di insidie ed 
estremamente instabile.  
Nella discussione odierna è inoltre mancato un qualche accenno alla questione demografica. Da questo 
punto di vista, il Mezzogiorno è oggi in una situazione drammatica, soprattutto in presenza di un forte 
calo, per motivi politici, dei flussi migratori. Al netto degli incentivi, perché un’impresa, grande o 
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piccola che sia, dovrebbe investire nel Mezzogiorno, se nel giro di pochi decenni la popolazione 
residente si caratterizzerà sempre più per un’età molto elevata e redditi modesti? In passato, ai tempi 
della Cassa per il Mezzogiorno per intenderci, i grandi investimenti industriali arrivavano non soltanto 
grazie agli aiuti della Cassa, ma soprattutto perché c’era un bacino di manodopera a basso costo e ed 
al tempo poco sindacalizzata e consumi in forte crescita. Non mi pare oggi ci si trovi in condizioni 
analoghe. Attenzione quindi a porsi obiettivi troppo ambiziosi, rispetto a quello che in realtà si riesce 
a portare a casa, valutando le cose con realismo. Se è vero che oggi sono i centri urbani e metropolitani 
maggiori, dove hanno anche sede le grandi università ed i centri di ricerca, come ha giustamente 
ricordato Paolo Costa in precedenza, ad attirare gli investimenti a maggior valore aggiunto (stile Elon 
Musk, per intenderci), forse è su queste aree che bisognerebbe in primo luogo puntare, facendo 
politiche urbanistiche adeguate, piuttosto che incentivare interventi “a pioggia” su tutto il territorio 
meridionale. Da questo punto di vista, sono i sistemi metropolitani di Bari, Napoli-Salerno, Catania e 
Palermo che andrebbero adeguatamente supportati, con investimenti, ancora una volta, in capitale 
umano, formazione e ricerca.  
C’è infine un ultimo aspetto, che si lega agli argomenti toccati dall’intervento di Alessandro Panaro. Ho 
citato, come esempi virtuosi di ZES, i casi della Turchia, del Marocco e dell’Egitto, a cui aggiungerei, 
mutatis mutandis, Israele. Nel confrontarci con tali realtà, non va dimenticato che questi paesi operano 
all’interno di sistemi politico-istituzionali molto diversi dai nostri. La capacità di attrazione del Sud del 
Mediterraneo, in Turchia, Egitto e Marocco, passa purtroppo anche attraverso regimi politici che è 
difficile definire pienamente democratici; in contesti, quindi, dove le decisioni strategiche vengono 
prese in tempi molto più rapidi che da noi e spesso anche attraverso soluzioni non sempre pienamente 
trasparenti. Le decisioni localizzative degli investimenti, a volte anche molto significativi, sono prese 
direttamente da Rabat, Il Cairo, Ankara o Algeri e la voce dei territori conta molto poco. Un “vizio 
procedurale” che conta molto più di tanti strumenti di incentivazione che alla fine garantiscono 
risparmi nei costi complessivamente modesti. Realisticamente, va detto come queste procedure più 
snelle ed efficaci sono spesso preferite dalle imprese, pubbliche e private che siano, interessate ad 
investire puntando al massimo profitto. Il tema è ancora più scottante, se introduciamo la questione 
dei diritti umani o altre problematiche legate al mondo del lavoro.  
Prendendo infine spunto dall’ottimo intervento di Alessandro Panaro, ricordo come i due paesi presi 
ad esempio, Egitto e Marocco, presentino in realtà condizioni di partenza molto diverse. Il Marocco 
non arriva a 40 milioni di abitanti con un PIL relativamente basso ed un reddito pro-capite che lo colloca 
fra i paesi a medio reddito; avvantaggiato, comunque, dall’essere alle porte del Mediterraneo ad 
Ovest, vicino a sistemi portuali molto grandi e dinamici come Algeciras e Valencia.  
L'Egitto è un paese di 104 milioni di abitanti, di dimensioni, quindi, molto maggiori, posto in una 
posizione geografica strategica, all'uscita dal canale di Suez, in condizioni di controllare, sia 
politicamente che amministrativamente, un’infrastruttura di importanza mondiale. L’Egitto fa parte 
inoltre di una regione, oggi ad elevato grado di instabilità politico-militare, ma che presenta 
grandissime potenzialità. La vicina Turchia è da tutti considerata la “Cina del Mediterraneo” ed è a tutti 
gli effetti non soltanto una potenza economica, ma anche politica e militare. Anche Israele, oggi 
“nell'occhio del ciclone” per la guerra in atto e quello che essa sta comportando per le popolazioni 
della Palestina, ha un’economia estremamente dinamica, in grado di attrarre capitali e risorse non solo 
finanziarie, ma anche manageriali ed umane di primissimo livello. Una regione, quindi, in condizioni di 
esprimere una capacità di attrazione di investimenti esteri che difficilmente può essere contrastata 
attraverso i sistemi di incentivazione messi in atto dalla ZUS. Tutte considerazioni che vanno 
adeguatamente ponderate, per disegnare in modo realistico provvedimenti di politica industriale che 
possano efficacemente intervenire sullo sviluppo di lungo periodo del nostro Mezzogiorno e non 
risultare invece dei semplici “pannicelli caldi”.   
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Zes Unica e autonomia differenziata 
Di Francesco Munari, Università di Genova, Deloitte Legal e SIPoTra 
 
Cercherò di fare un intervento più tecnico, nonostante tutta una serie di stimoli molto interessanti che 
sono arrivati finora, e cioè proverò a inquadrare le brevi considerazioni che andrò a riferire alla luce 
del contesto normativo nel quale si collocano le Zes, per tentare di capire se la Zes unica sia coerente 
con questo contesto e capire soprattutto, dopo la sentenza 192/2024 della Corte Costituzionale, se 
effettivamente vi sia un tema di autonomia differenziata e Zes sul quale o del quale dovremmo 
preoccuparci. 

L'idea delle Zes, come è noto, non è una originale invenzione italiana ma risponde a iniziative esistenti 
in gran parte degli Stati inclusi anche molti appartenenti all'Unione Europea; sotto questo profilo, è 
chiaro tra l’altro che la disciplina delle Zes deve essere compatibile con le norme dell'Unione e in 
particolare con quelle sugli aiuti di Stato, e sotto questo profilo il vantaggio che ha il Mezzogiorno 
rispetto ad altre aree del paese è quello di avere un po' più di spazio per fare politica industriale. 
Proprio per questo, nei limiti delle risorse disponibili nel paese, mi pare che quindi questo spazio 
dovrebbe essere utilizzato nella massima misura possibile. In questa prospettiva, anche io avevo a suo 
tempo preso buona nota di quella che era l'idea originaria del legislatore del 2017, quando le ZES 
vennero ipotizzate, e al riguardo tendo a essere d'accordo con Paolo Costa, quando dice che forse 
quell'idea originaria non aveva avuto grande fertilizzazione negli anni successivi e quindi rischiava 
comunque di restare lettera morta, come del resto tutte le Zes o le zone logistiche speciali (ZLS), che 
ne sono un po' una copia: anche loro, infatti, hanno qualche problema di vitalità. In questo senso, forse 
una risposta alla scarsa attrattività che queste ipotesi per ora hanno avuto risiede nel numero eccessivo 
di idee, senza tuttavia che esse vengano messe a sistema mediante, ad esempio, cabine di Regie.  

Sotto questo profilo, e provo quindi a fornire un primo contributo o se preferite un “take away” di 
quello che sto per dirvi, a mio avviso l'idea di avere, quantomeno per il sud, una cabina di regia unica 
può probabilmente essere una prima risposta appropriata. A questo va aggiunta un’ulteriore 
riflessione, e cioè il tentativo, mediante l’introduzione di un unico luogo istituzionale con funzioni di 
programmazione e gestione, di provare a far convergere le idee delle Zes con le risorse del Pnrr. A 
questo riguardo, negli interventi che mi hanno preceduto ho ascoltato alcune critiche sull'operatività 
di questo modello o sul fatto che la nuova Zes unica determini uno spostamento di attenzione dai porti 
ai retroporti. Non entro nel merito di queste critiche, ma mi limito a osservare che non mi pare una 
cattiva idea cercare di razionalizzare la governance attraverso un unico strumento che cerchi di 
mettere a sistema tutta una serie di provvidenze più teoriche che reali, visto che, al netto delle astratte 
possibilità degli strumenti a disposizione delle imprese dentro le Zes, in concreto si tratta di 
provvidenze che difficilmente sono… messe a terra, perché poi comunque lo spazio fiscale per erogare 
crediti di imposte è basso, e quindi diventa complesso organizzare le priorità e, a monte, prevedere 
quali iniziative potranno avere successo. In assenza di prevedibilità, le stesse iniziative rischiano di non 
essere neppure avanzate, innescandosi così un circolo vizioso che forse sta alla base del perdurante 
scarso successo dello strumento. 

Insomma, ben venga a mio avviso una stretta sulla canonica quanto asfittica metodologia degli 
interventi a pioggia: poco fa chi mi ha preceduto si chiedeva, forse provocatoriamente, se 400 
interventi di richieste di autorizzazioni in un anno siano tante o poche. A questa domanda, se posso 
dare una mia modesta risposta, per parte mia ritengo che sarebbe bene che gli interventi fossero 40, 
ma di impatto significativo, piuttosto che 400 per iniziative di scarso respiro. Ebbene, queste ipotetiche 
40 iniziative possono esistere soltanto se c'è spazio fiscale adeguato per svilupparle. Dunque, da 
questo punto di vista la Zes unica meglio incontra il segno dei tempi e meglio può incrociarsi con le 
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altre opportunità che esistono (vedi Pnrr) e con le altre che, nel prossimo futuro, si potranno 
presentare. Resta il fatto che, per ora, anche questa Zes unica mi parrebbe abbastanza sulla carta, e in 
questa prospettiva ho molto apprezzato l'intervento di Irina Di Ruocco che mi ha preceduto, nel quale 
ci ha offerto una serie di contenuti di tipo specifico; speriamo che si tramutino anche in attività 
operative reali e in progetti reali, e al proposito condivido senz’altro anche gli altri spunti forniti da chi, 
tra i precedenti relatori, ha giustamente espresso più di un dubbio sul fatto che le iniziative da Zes non 
dovrebbero essere di natura immobiliare ma di altro tipo. 

Detto questo, qualche accenno intenderei fare su cosa cambia rispetto a questo scenario una volta che 
sia attuata la legge 86 sull’autonomia differenziata, e/o quello che ne rimarrà dopo la sentenza della 
Corte Costituzionale n. 192/2024. A mio avviso, alla fine la situazione non mi sembra affatto cambiata, 
nel senso che quello che era possibile fare dal punto di vista delle Zes prima nella legge 86 non è stato 
modificato sostanzialmente dalla Corte Costituzionale: al massimo, si è meglio precisato il perimetro 
delle attività possibili.  

Provo a spiegarmi meglio. Le Zes erano più o meno attratte dall'autonomia differenziata sotto due 
specifici profili: l'ambito porti e aeroporti e l'ambito commercio con l'estero. Si tratta, per entrambi, di 
profili sui quali, anche prima della sentenza della Corte, mi ero espresso in modo piuttosto critico, non 
tanto sulla legge 86 quanto sull'articolo 116 della Costituzione che forse avrebbe dovuto essere 
aggiornato o scritto un po' meglio, alla luce del diritto dell'Unione, proprio perché si tratta di materie 
per le quali immaginare trasferimenti regionali non sembra davvero consentito, al di là di essere 
grandemente discutibile nel merito. Trattasi infatti di comparti sui quali esistono da un lato 
competenze esclusive dell'Unione ai sensi dell’art. 207 TFUE, quando parliamo di politica commerciale; 
dall’altro lato, si tratta comunque di materie certamente non regionali, e mi riferisco al riguardo a porti 
e aeroporti.  

Sono stato quindi molto contento che la Corte Costituzionale, nelle parti “di sistema” della sentenza 
192, abbia detto che questi aspetti già erano piuttosto critici nella legge 86 nella misura in cui andavano 
a incidere pesantemente su materie che hanno connotazioni e scala quantomeno nazionale ma 
probabilmente sovranazionale e comunque competenze esclusive dell'Unione, e abbia dunque 
concluso che forse il trasferimento di materie a favore delle regioni in questi due settori (e invero anche 
in altri, ma restiamo sul tema delle Zes) era meritevole di ampio ripensamento. Quindi, tutto bene, nel 
senso che, sotto questo profilo, questa sentenza ha anche fornito un significativo avvertimento in 
generale rispetto alla possibilità di immaginare competenze regionali in materia portuale o 
quantomeno su alcuni porti di interesse nazionale: lo dice chiaramente la Corte Costituzionale, la quale 
anche rispetto a precedenti pronunce in qualche misura più “timide” sulla ripartizione di competenze 
regionali o statali sui porti, nella sentenza 192 mi pare affermi senza esitazioni che i porti e gli aeroporti 
sono parti di un sistema europeo; vi è infatti una disciplina eurounionale delle reti dei trasporti, dei 
piani europei di sviluppo, di alcuni grandi direttrici di trasporto che percorrono il territorio degli Stati 
e si caratterizzano anche per progetti di investimento cofinanziati dall'Unione. Tutto ciò rende davvero 
difficile pensare ad autonomie differenziate per questi settori. In questo senso, si può quindi anche 
affermare che la Zes unica del Mezzogiorno sia in grado di cogliere il segno dei tempi o lo anticipi; come 
accennavo, abbiamo una Cabina di regia che non si occupa in modo “regionalistico” e forse anche un 
po' asfittico, di progetti per il Mezzogiorno ma mette insieme possibili iniziative di più ampio respiro 
per un’area importante del nostro paese, e auspicabilmente lo farà avendo chiare tutte le altre 
politiche sinergiche con la Zes unica. 

Tutto ciò premesso, va ribadito che il cuore delle Zes è dato da misure di natura fiscale, le quali non 
sono toccate dall’autonomia differenziata; aggiungo, e ci mancherebbe altro, perché la legge 86, come 
è noto, non si occupa in alcun modo di federalismo fiscale, non lo vuol fare, forse non lo può fare, e 
quindi non è neppure in grado di incidere molto su queste materie. In quest’ottica, nuovamente, la 
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sentenza della Corte non modifica il quadro di riferimento rispetto a quelle che, anche nel testo della 
legge 86 “pre-pronuncia” della Corte, erano misure legittimamente pensate in coerenza con le norme 
di diritto dell'Unione e come tali non toccate dalla sentenza 192. Si tratta allora di risorse utilizzabili, 
auspichiamo al meglio, nei limiti della capacità fiscale che possiamo spenderci in questo in questo 
contesto non particolarmente semplice. Sotto questo profilo, pare possibile dunque immaginare una 
Zes anche forse non così collegata ai porti, e in tal senso mi sentirei piuttosto d'accordo con coloro che, 
intervenendo prima di me, hanno pensato che forse puntare molto sui traffici marittimi, sui porti e 
sulla loro crescita non sia propriamente semplice, perché stiamo parlando comunque di aumentare i 
traffici in una situazione in cui forse le infrastrutture portuali al sud richiedono maggiori collegamenti 
retroportuali piuttosto che sviluppo dei porti come tale; non solo, neppure è chiaro quando i porti del 
Sud potranno incrementare davvero i volumi, perché se è vero che il sud è la punta di lancia verso 
l'Africa come molti dicono, è altrettanto vero quello che diceva Marco Spinedi pochi istanti fa, e cioè 
che nel Mediterraneo la collocazione geografica non è tutto. Giusto quindi pensare di aggiungervi altro, 
e sotto questo profilo a me fa piacere pensare che nell'ambito delle Zes si possano realizzare progetti 
non necessariamente logistici; sulle ricadute logistiche di questi progetti le Autorità di sistema portuale 
potranno fornire il miglior contributo nell’ambito delle proprie prerogative e poteri, ma segnalo ad 
esempio l’importanza di grandi progetti, ad esempio quelli sull'installazione delle rinnovabili offshore 
e delle centrali eoliche offshore, che hanno due porti del Sud candidati; si tratta di iniziative ormai 
molto avanzate e altrettanto ambiziose, rispetto alle quali il porto non è più usato necessariamente 
soltanto per i traffici marittimi. 

In quest’ottica, a me pare che sia opportuno non limitarsi a pensare ai porti del Mezzogiorno come 
esclusivamente funzionali all’aumento dei traffici, anche perché, ancora una volta, per short sea 
shipping e traffici ro-ro intra-mediterranei (e cioè quelli su cui maggiore è la vocazione degli scali del 
Sud), abbiamo bisogno di retroporti più che di banchine e ulteriori infrastrutture fisiche. Quello che mi 
permetto di suggerire è piuttosto un disegno nel quale quei porti ricevano investimenti che 
traguardino nuovi insediamenti industriali e un nuovo sistema industriale nel Sud; rispetto a questo 
disegno, in parte la nuova Zes unica può e dovrebbe certamente aiutare. Così, le ipotesi cui accennavo 
poco fa fanno capire che – anche e soprattutto nel sud – i porti possono essere usati come luoghi nei 
quali si insediano nuove industrie facenti capo alla cd. Blue economy e fondamentali per la transizione 
energetica. In questo senso, condivido nuovamente l’opinione di Marco Spinedi, che giustamente 
sottolinea come non è soltanto l’industria in sé a crere sviluppo, ma oggi più che mai il processo va 
accompagnato con formazione e crescita del capitale umano: bisogna quindi creare soft skills ma anche 
sviluppare conoscenze idonee a permettere la crescita di nuove idee imprenditoriali, in grado di fornire 
ricadute che, con tutto il rispetto, mi paiono senz’altro più robuste dell'immobiliare.  

Provo a concludere questi miei quindici minuti di spazio-tempo con due brevi annotazioni di sintesi: 
benissimo a mio avviso avere in qualche modo razionalizzato con una cabina di regia una serie di 
iniziative che, dopo otto anni di sostanziale stasi, non sono riuscite a decollare; bene pensare al fatto 
che, ci sarà o meno l'autonomia differenziata, essa comunque non pare influenzare lo scenario relativo 
alla disciplina della Zes, sia ratione materiae, sia per effetto di quanto stabilito dalla Corte 
Costituzionale nella pronuncia 192/2024. La speranza è quella che questa cabina di regia sia efficace, 
e per essere tale dovrebbe concentrarsi su pochi progetti, evitando la… italica prassi di interventi a 
pioggia, perché essi rischiano soltanto di disperdere risorse, visto che, non potendo operare se non 
negli stretti spazi fiscali di cui disponiamo, è opportuno concentrare bene le risorse disponibili. 
Aggiungo che la Zes unica, ma anche le ZLS, sono uno strumento che può combinarsi con altri, nel 
rispetto del diritto dell'Unione Europea. Ad esempio, le free zones doganali sono consentite dal diritto 
dell'Unione e si possono aggiungere anche alla Zes o alle ZLS: così, realizzare free zones vicino ai porti 
come aree doganali privilegiate, pur non essendo propriamente dentro la disciplina della Zes, è uno 
spunto sul quale si può lavorare. L'obiettivo fondamentale resta quello di avere una reale cabina di 
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regia che coordini tutto quello che può realizzare sinergia: in tal senso, il fatto di concentrare sul 
ministero della coesione e quindi su un unico soggetto decisore per cercare di creare unità e coerenza 
di progetti e azioni rispetto a un tessuto normativo molto eterogeneo è a mio avviso una delle cose 
sulle quali davvero dovremmo concentrarci. Cerchiamo, quindi, di vedere il bicchiere (mezzo) pieno, e 
di sfruttare al meglio il dato normativo che abbiamo. Vi ringrazio tutti per l’attenzione. 
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Porti e ZES: casi studio internazionali Marocco ed Egitto 
Di Alessandro Panaro, SRM 
 

A seguito della sollecitazione di Marco Spinedi, parto dalla questione degli investimenti esteri. SRM ha 
svolto varie missioni nel mondo visitando Tanger Med, Suez, le grandi ZES turche e quelle cinesi, 
constatando che è uno strumento concepito essenzialmente per l'attrazione di investimenti esteri di 
natura industriale.  

Ciò si evince anche dalla rivista ufficiale delle ZES mondiali, fDi Intelligence, che pubblica gli elenchi 
delle imprese che hanno investito nelle grandi Free Zone mondiali; ad esempio Dubai ha attratto 
investimenti da parte di Panasonic, Hitachi, Wrangler, e quindi non ci sono imprese locali; anche Suez 
ha attratto investimenti della Teda, che è una grande multinazionale tecnologica cinese, e la Zes del 
Marocco ha attirato investimenti importanti della Renault che produce la Dacia in quel Paese. 

Quindi sono degli strumenti che vanno concepiti non solo per l'ispessimento del tessuto produttivo 
locale, una volta generata la Zes devi pensare ad attirare investimenti esteri che sono poi quelli che 
generano il  nuovo traffico portuale, la logistica viene attivata dai volumi che generano queste imprese 
che quindi hanno bisogno di esportare e importare merci, quindi la logistica viene messa a sistema 
dall'impresa manifatturiera che genera poi traffico in importazione ed esportazione.  

Si sarebbe dovuto mettere, secondo obiettivo della Zes dopo quello degli investimenti esteri, a sistema 
l'industria con la logistica ma questo non l'abbiamo più fatto perché abbiamo tolto il porto dalla 
centralità della Zes, cioè abbiamo tolto quella logica di avere il porto come driver strategico come 
1funzionano tutti i modelli esteri: Tanger Med, che è un porto, Ambarli, che è un porto, Port Said, che 
è un porto, e tutti i porti cinesi al centro della politica di sviluppo del territorio e usano il porto stesso 
come driver economico di attrazione. 

All'inizio era stato messo come presidente del Comitato di indirizzo (strumento di governo della Zes), 
il presidente del Porto proprio perché si concepiva che il padre della strategia del territorio dovesse 
essere chi guidava lo scalo, poi fu messa un'altra figura differente, perché il presidente del Porto aveva 
una visione logistica, una visione internazionale, faceva parte di un network, conosceva le compagnie 
marittime, e fu sostituito da una figura commissariale che aveva un altro tipo di skill, non dico che i 
commissari non siano persone in gamba e ma erano quasi tutte persone appartenenti a studi 
professionali quindi altri profili. 

 Non trascuriamo che i nostri porti in questo momento stanno avendo una fase di grande 
trasformazione: non sono più porti che danno importanza soltanto al traffico ma sono infrastrutture 
che danno importanza anche ad altri elementi come ad esempio gli aspetti energetici - il famoso 
modello Green Port - e sono elementi che avrebbero ben guidato quello che è lo sviluppo della Zona 
economica speciale perché noi abbiamo parlato prima di investimenti in digitalizzazione, investimenti 
in tecnologie e investimenti di altro tipo con un contenuto e obiettivi diversi. 

Questa che vedete è la classifica dei primi 15 porti euro-mediterranei, ci sono Tanger Med al terzo 
posto e Port Said al nono posto, cioè ci sono ben due porti del nord Africa ed un porto turco, Ambarli, 
nei primi 15 quindi vuol dire che questi porti certamente non fondano le loro fortune sul mercato 
interno in quanto generatori di traffico ma sul fatto di avere grandi Free Zones funzionanti 
nell’entroterra, sono grandi porti che possono accogliere grandi navi, ora si va verso le 27.500 teu per 
i container, quindi porti che vengono continuamente ammodernati, che seguono e che conoscono le 
dinamiche delle grandi alleanze marittime, sono porti che sanno che quelli europei subiranno anche 
gli impatti dell' ETS quindi subiranno un forte impulso dal fatto che saranno gravati da sistemi di 
tassazione che andranno a penalizzare gli armatori che non decarbonizzeranno le flotte, quindi più 
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incentivati ad andare i verso i porti del nord Africa e sarà anche la grande stagione dei carburanti 
alternativi quindi ammoniaca, Gnl, metanolo, che porteranno nuove tipologie di investimento.  

Non dimentichiamo poi che quando parliamo di Zes l’UNCTAD ci dice che non sono tutti casi di successo 
e questo è fisiologico, vedete che secondo le statistiche costruite su un panel di Zes, il 47% delle Zes 
mondiali, quindi non solo quelle italiane, non hanno successo,  sono sottoutilizzate mentre solo il 35% 
funzionano e soprattutto, come veniva richiamato da molti relatori, noi non abbiamo attivato quella 
che è una delle due armi principali delle zone economiche speciali; mi spiego meglio, vedete che 
sempre l'indagine dell’UNCTAD dice che le Zes vivono di due tipologie di incentivo quello fiscale, che è 
il principale, e la Zona franca doganale che incentiva il re-export questo è un altro elemento molto 
importante.   

Un altro elemento da valutare prima di partire con le grandi Zes è la valutazione degli effetti delle 
agevolazioni fiscali, questa è la tabella che ha pubblicato l'Agenzia delle Entrate, noi non sappiamo 
quanti di questi investimenti andranno a sviluppare traffico portuale, ora se noi perdiamo la 
connotazione di collegamento tra il manifatturiero e il logistico noi avremo un impatto parziale sul 
territorio perché avremo solo imprese che hanno realizzato investimenti di tipo classico sulla falsariga 
della ex Legge 488.  

Tanger Med è un porto fantastico, abbiamo avuto occasione di visitarlo, ha ben 4 terminal container, 
un terminal ro-ro, per le auto nuove, ha un terminal per le materie prime, un altro terminal per i petroli 
e nasce sostanzialmente da un rafforzamento infrastrutturale generale che è stato fatto dell'area, 
investimenti del governo, e sono partiti da un investimento di una grande impresa, la Renault, perché 
questo poi ha attirato tutta la filiera dell'automotive che è andata lì a localizzarsi perché c'era il Big 
Player. 

Naturalmente con incentivi e pacchetti localizzativi quindi incentivi ben strutturati si è generata 
un'altra zona per ospitare altri investimenti manifatturieri e dopo sono nate le due zone cosiddette di 
servizi, perché l'impresa naturalmente ha bisogno di servizi di contabilità, di servizi di digitali, di servizi 
di tutti i tipi e poi addirittura il centro commerciale, la commercial free zone. Adesso Tanger Med è un 
porto che collega circa 180 porti mondiali; quindi, l'impresa sa che va in quell’area e ha tutto ciò di cui 
ha bisogno. Il porto ora movimenta 8,6 milioni di  teu, si sono allocate 1300 imprese per un fatturato 
di 15 miliardi e mezzo di dollari,. Quindi vedete che c'è stato un percorso non dall'oggi al domani 
naturalmente, perché non dobbiamo pensare che questi strumenti possano avere un effetto nel breve 
ma solo in un arco di tempo più lungo. 

Port Said è una free zone a rete (adesso noi abbiamo il tema che la Zes unica è tutto il Mezzogiorno 
cioè c’è una rete di porti che bisogna valorizzare) che in tutte le più importanti fiere internazionali 
viene presentata, cosa che non avviene per le Zes dell’Italia. Ci sono due aree integrate retroportuali 
destinate ad investimenti e due aree di sviluppo destinati all'high-tech e all'agroalimentare, due settori 
strategici sui quali si deve puntare.  

Individuare i settori strategici su cui insistere è molto importante, noi abbiamo un piano strategico, 
ancora tra l'altro non approvato, che ha messo anche il turismo dentro. Io su questo sono abbastanza 
scettico però vedremo i risultati futuri quali saranno. Questi sono stati i risultati conseguiti: 18 miliardi 
di dollari di investimenti, 305 stabilimenti operativi e soprattutto sviluppo di aree logistiche, sviluppo 
dei dragaggi navali che consentono di attirare navi più grandi, zone destinate alle materie prime, 
produzione, di metanolo e ammoniaca per venire incontro alle navi che fanno carburanti alternativi. 
Questi sono i benefici della free zone Suez, i pacchetti localizzativi strutturati, anche a tutela degli 
investimenti stranieri, se tu impresa estera vieni a investire nella mia free zone e assumi tutti lavoratori 
del tuo paese non va bene, quindi l'Egitto ha messo la regola che ogni occupato estero che l’azienda 
porta deve assumere di contro nove egiziani, quindi c'è anche una tutala dell'occupazione. 
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Il mio obiettivo ovviamente non è mai e mai sarà quello di dire gli altri sono meglio di noi perché poi 
questi paesi hanno altri tipi di problemi e su cui non ci soffermiamo, però la questione è che si era 
intrapreso un percorso, questo percorso prosegue in modo differente, questo percorso sta portando 
risultati, il fatto che ci siano state quasi 7.000 imprese che hanno ottenuto il credito di imposta è un 
indicatore che il Mezzogiorno, se stimolato, risponde.  

Queste imprese faranno piccoli e piccolissimi investimenti, ci aspettavamo investimenti più grandi però 
è un dato che quando si struttura uno strumento e un incentivo, l'impresa risponde.  

  



 

30 
 

Riflessioni di contesto 
Di Giuseppe Mele, SIPoTra 
 

Ho trovato questo Webinar molto interessante, soprattutto per l’excursus ricognitivo sull’evoluzione 
dalle ZES alla ZES Unica del Mezzogiorno e i confronti internazionali. 

Volendo sintetizzare questo mio commento, direi che la storia delle ZES in Italia, iniziata nel 2017, non 
è stata una storia fortunata, nel senso che esse nascono da un’ottima intuizione, che collegava la 
vocazione logistica del Mezzogiorno, in particolare portuale, per attivare l’attrazione di investimenti e 
quindi lo sviluppo produttivo, ma ha poi avuto continue difficoltà attuative e interpretative ed è stata 
oggetto di continui aggiustamenti, fino a diventare definitivamente qualcosa di diverso dall’originaria 
impostazione, per natura e finalità. 

Le ZES sono nate come strumenti fortemente concentrati dal punto di vista territoriale, da sviluppare 
lungo gli assi infrastrutturali legati alle portualità TEN del Mezzogiorno, con una forte enfasi sulla 
semplificazione e con uno strumento di incentivazione degli investimenti, cioè il credito d’imposta, che 
era valido per tutto il Mezzogiorno, ma rafforzato nelle ZES, con costi di investimento agevolabili 
nettamente superiori a quelli ammessi al credito d’imposta ordinario, per promuovere interventi di 
grande dimensione. 

Nel processo di continuo aggiustamento, si sono aggiunte all’interno delle ZES le zone franche 
intercluse, che in teoria avrebbero dovuto essere il modello originario sviluppatosi a livello 
internazionale, è stato potenziato e migliorato l’aspetto della semplificazione amministrativa, con gli 
sportelli unici e l’autorizzazione unica e, infine, è stata aggiunta una riduzione del 50% dell’imposta sul 
reddito delle imprese agevolate, ma entro il limite del “de minimis”. 

Dopo quasi 5 anni, le otto ZES del Sud, hanno cominciato ad entrare a regime, anche in modo molto 
più spinto del passato, ma passato neppure un altro anno di tempo, all’improvviso nel 2023 vengono 
cancellate e sostituite dalla “ZES Unica Mezzogiorno”, un qualcosa che però ZES non è.  

Come ha sottolineato il professor Giannola, la ZES Unica Mezzogiorno ricalca sostanzialmente lo 
schema dell’intervento straordinario, senza nessuna specificazione o differenziazione, mentre lo 
schema originario delle ZES era proprio quello di differenziare lo sviluppo, non solo in base alla carta 
degli aiuti di Stato a finalità regionali, quanto invece rispetto alle vocazioni produttive e a cercare di 
svilupparne alcune che erano potenzialmente importanti, ma non adeguatamente sfruttate, come la 
portualità e la logistica.  

Da questo punto di vista perché dico che ZES sono un’esperienza sfortunata? Come al solito, nel nostro 
paese si è partiti con un nuovo strumento che si pensava entrasse rapidamente a regime, cosa che non 
era oggettivamente possibile. 

All’inizio e per diversi anni, le ZES hanno avuto una struttura debole anche sul piano organizzativo, che 
si è cercato di rafforzare con alcune modifiche successive e consecutive, attuate mediante cinque 
interventi di riassestamento normativo, considerando a parte la disciplina regolamentare; ma non è 
stato solo questo. 

Le ZES hanno incontrato notevoli ostacoli operativi. Il fatto di concentrare la capacità di governo 
nell’autorità portuale, che era una buona scelta perché il fulcro era la portualità con le sue diramazioni, 
in realtà ha avuto degli scontri notevoli sulle aree industriali connesse alle diverse aree ZES. Ricordo 
riunioni presso la Presidenza del Consiglio, dove era presente anche Pietro Spirito come Presidente 
dell’ADSP del Tirreno Centrale e come coordinatore della ZES Campania, il quale chiedeva quasi 
disperato dove fossero le aree da mettere a disposizione per localizzare gli investimenti, perché le 
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imprese non sapevano dove andare a insediarsi. Poi, è anche accaduto che, a seguito della faticosa 
introduzione dei commissari straordinari al posto dei presidenti delle ADSP, le procedure decisionali di 
investimento si sono accelerate, anche perché era diventato commissario chi gestiva le aree di sviluppo 
industriale della Campania. 

Altra grana operativa era stata generata dalle circolari dell’Agenzia delle Entrate, che si era messa a 
fare filosofie sugli investimenti incentivabili, sia riguardo l’acquisizione di immobili inutilizzati, cioè una 
delle finalità più qualificanti delle ZES, che intervenivano in aree produttive e logistiche anche nel 
recupero di insediamenti dismessi e in degrado, sia sull’interpretazione della disciplina europea sugli 
aiuti di Stato applicabile agli investimenti in infrastrutture e nel trasporto e la logistica, cioè i settori 
privilegiati dalle ZES, mettendo nello sconcerto i decisori a livello europeo e in Italia, rispetto ad una 
impostazione che invece era piuttosto semplice. 

È spiacevole, a dire la verità, che la conclusione di tutta l’esperienza sulle prime otto ZES del 
Mezzogiorno, che con fatica erano state avviate e progressivamente migliorate, sia stata la loro 
eliminazione e proprio dopo l’introduzione delle zone franche intercluse, che rappresentavano la 
potenzialità per gli investitori esteri di aprire nuovi insediamenti di produzione in aree escluse dalla 
disciplina doganale, come quelle di Tanger Med o di Port Said, ma che potevano attivare un canale 
occupazionale rilevante. Di tutte le potenziali zone franche intercluse, forse è stata attivata quella di 
Taranto, ma non so se sia entrata in funzione; va però detto anche che quasi tutte le ZES del 
Mezzogiorno gravitavano su portualità urbane, con enormi difficoltà di spazi disponibili per 
localizzazioni produttive di grande rilevanza. 

L’introduzione della ZES UNICA Mezzogiorno è stato, per i motivi prima espressi, un peccato, perché 
per le ZES del Mezzogiorno le cose stavano cominciando a marciare, ad andare avanti, a svilupparsi, a 
dare risposte; poi all’improvviso si è tornati ad una logica indifferenziata, in cui la politica di sviluppo 
ridiventa esattamente come era stata per decenni, ma con qualche complicazione non irrilevante, a 
partire dallo stanziamento delle risorse disponibili. 

Si è persa un’occasione, sulla quale si cominciavano a costruire anche modelli di integrazione tra le 
ZES; si era parlato anche di un “esagono” o di un “ottagono” ZES del Mezzogiorno, anche connesse con 
le Zone Logistiche Semplificate (ZLS), tuttora non ancora partite, per costruire una rete di poli di 
sviluppo logistico-infrastrutturale e produttivo, ma si è preferito tornare all’approccio tradizionale di 
sviluppo regionale senza priorità di politica industriale e concentrazione settoriale e territoriale, 
utilizzando una denominazione evocativa, ma del tutto inappropriata. 

Sarebbe quindi auspicabile almeno recuperare nella ZES Unica Mezzogiorno la precedente vocazione 
logistica delle ZES, come opportunità di specificazione rafforzata di una complessiva politica di sviluppo 
regionale. 
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Considerazioni conclusive 
Di Claudio De Vincenti, Università degli Studi di Roma "La Sapienza" 
 

Ho trovato molto corretta la ricostruzione fatta a più voci - Giuseppe Coco, Pietro Spirito, Amedeo 
Lepore e Giuseppe Mele - del percorso che ha portato alla istituzione delle Zone Economiche Speciali 
(ZES) con il Decreto Mezzogiorno del giugno 2017 (DL 91/2017) e dell’idea che ha ispirato quel 
provvedimento: fare leva sui porti meridionali di rilevanza europea come punti di riferimento in cui 
concentrare, oltre a investimenti di potenziamento della stessa infrastruttura portuale, anche 
investimenti pubblici e privati sulle infrastrutture di collegamento e di snodo – retroporti e interporti 
– nonché sulla logistica e sulle attività industriali collegate. Al fondo vi era un obiettivo di politica 
industriale: fare delle aree portuali del Mezzogiorno poli di rilocalizzazione industriale – come 
osservato da Paolo Costa – in grado di fornire il volano e il supporto logistico necessario a un più ampio 
sviluppo di attività produttive sul territorio delle regioni coinvolte.  

 In questa prospettiva, era importante attirare investimenti nazionali ed esteri di dimensioni 
rilevanti, sulla scorta delle esperienze internazionali ricordate da Alessandro Panaro: non a caso era 
stato innalzato nelle ZES il plafond di investimento incentivabile con il credito d’imposta Sud. Non era 
invece stato introdotto un vincolo di dimensione minima e credo fosse questo un approccio corretto: 
è chiaro che l’investimento di grandi dimensioni è l'investimento chiave, è il pivot di un più generale 
sviluppo di attività, ma appunto intorno ad esso è bene crescano molteplici tipologie di impresa in rete 
tra loro e in questa chiave svolgono una funzione positiva anche investimenti di dimensione minore. 
Al riguardo, vorrei sottolineare a Irina Di Ruocco come la politica industriale disegnata dai due Decreti 
Mezzogiorno, quello del dicembre 2016 e quello del giugno 2017, non consistesse solo nella istituzione 
delle ZES: queste ultime svolgevano la funzione di attrattori per i settori della logistica, del trasporto e 
dell’industria connessa ai porti in modo da fare da detonatore a uno sviluppo territoriale più ampio; 
ma quest’ultimo veniva sostenuto da ulteriori strumenti, come il credito d’imposta generale per gli 
investimenti al Sud - che riguardava l’intero territorio meridionale e che ha avuto un notevole successo 
nella sua applicazione – e i Patti per il Sud che - come ha ricordato Amedeo Lepore - erano strumenti 
di disegno dello sviluppo del territorio.  

Varato il Decreto 91, vennero approvati prima della fine della legislatura 2013-18 i DPCM costitutivi 
delle prime due ZES (Campania e Calabria) sulla base dei piani strategici elaborati: al riguardo segnalo 
che la costituzione effettiva di una ZES richiede alcuni passaggi – piano strategico, definizione dei 
confini, individuazione delle aree per l’insediamento delle attività – che non possono essere svolti con 
legge primaria ma richiedono inevitabilmente atti normativi derivati. Piuttosto, ci volle qualche mese 
in più perché venisse sciolto un nodo interpretativo che in realtà non aveva ragion d’essere: già nel 
testo originario della legge era chiaro che il credito d’imposta per gli investimenti nelle ZES, come 
quello per gli investimenti nel resto del Mezzogiorno, doveva avere natura automatica, nel senso che 
di esso poteva usufruire senza valutazione discrezionale delle amministrazioni pubbliche qualsiasi 
investimento risultasse rispondente ai criteri generali stabiliti in legge e, nel caso ZES, nel piano 
strategico.  

E’ con l’avvio nella primavera 2018 della nuova legislatura che purtroppo le ZES hanno subito prima 
una frenata nella loro costituzione, con una tempistica sfilacciata di elaborazione e approvazione dei 
rispettivi piani strategici che in diversi casi perdevano coerenza interna, e poi un vero e proprio arresto 
nel loro funzionamento operativo, quando si decise di sostituire i Presidenti di Autorità portuale quali 
responsabili delle rispettive ZES con corrispondenti Commissari governativi, salvo poi evitare di 
nominarli per oltre un anno, con un evidente effetto di paralisi amministrativa. E’ solo col Governo 
Draghi che si procede alla nomina di tutti i Commissari e le ZES possono cominciare a funzionare: come 
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segnalato da Coco e Mele, a quel punto il processo stava finalmente mettendosi in moto. Con la 
legislatura attualmente in corso, è stata scelta però una strada diversa e si è proceduto alla sostituzione 
delle otto ZES originarie con la ZES unica per il Mezzogiorno: si tratta di una ipotesi diversa che, come 
osservato da Adriano Giannola, può avere un senso come centro di coordinamento generale delle 
politiche per il Mezzogiorno ma, per definizione, non come Zona Economica Speciale propriamente 
detta.  

In realtà, una forma di coordinamento c’era già ed era costituita dalla Cabina di regia del Fondo 
sviluppo e coesione presso la Presidenza del Consiglio presieduta dal Ministro delegato per la coesione 
territoriale: nulla avrebbe impedito di irrobustire l’azione della Cabina con una struttura di missione 
dedicata al suo supporto tecnico-operativo, mantenendo le otto ZES originarie come bracci operativi 
sul territorio orientati all’obiettivo di politica industriale sopra ricordato. Il fatto è che una struttura di 
direzione e coordinamento centrale delle politiche per il Mezzogiorno e più in generale delle politiche 
di coesione è essenziale se si vuole attuare una politica di sviluppo coerente ed efficace pur in un 
rapporto di interazione con Regioni ed Enti Locali: è quanto appunto si cercò di realizzare nella 
legislatura 2013-18 con la Cabina di regia del FSC e con i Patti per il Sud.  

Da questo punto di vista credo sia corretta la direzione imboccata dal Ministro Fitto con la norma del 
Decreto Sud del settembre 2023 sugli Accordi di Coesione e con la loro stipula nel corso del 2024: 
combinare, come diceva Amedeo Lepore, programmazione dall'alto e iniziativa dal basso è il modo 
giusto di procedere per coniugare le responsabilità regionali e locali con il ruolo di direzione, 
coordinamento e monitoraggio che deve essere proprio del Governo centrale se si vuole impostare 
una reale politica di sviluppo del Mezzogiorno. Così come è importante – lo segnalo a Pietro Spirito – 
collocare i porti meridionali all’interno di un disegno complessivo della rete e del ruolo di ognuno dei 
porti di rilevanza europea che insistono sul territorio italiano:   Genova, Trieste, Venezia svolgono 
funzioni essenziali nel nostro rapporto con l’Europa, senza nulla togliere al ruolo dei porti del Sud in 
quello straordinario crocevia - che il Mediterraneo sta ridiventando - per assicurare la tenuta 
complessiva dell’asse con il Nord Europa, facendo da interfaccia infrastrutturale decisiva per i 
collegamenti con il tessuto produttivo e logistico italiano lungo l’asse Nord-Sud e la sua proiezione nel 
Mediterraneo. 

E qui, come ha detto Francesco Munari, emerge la contraddizione tra questa impostazione del DL Sud 
del 2023 - che ritegno corretta e che richiama il Governo centrale a una maggiore responsabilità di 
direzione e coordinamento delle politiche di sviluppo – e l'autonomia differenziata come impostata 
dalla Legge 86 del 2024 (Legge Calderoli): se non fosse stata per fortuna smontata dalla Sentenza n. 
192 della Corte Costituzionale, quella legge avrebbe dotato le Regioni di poteri in materia di 
infrastrutture strategiche e politiche industriali del tutto incompatibili con la costruzione di una 
coerente politica di sviluppo nazionale, paralizzanti la stessa applicazione degli Accordi di Coesione, il 
piano strategico della ZES unica, la realizzazione degli investimenti PNRR. 

Tornando alla ZES unica, nonostante i dubbi che ho espresso sopra, riterrei che tornare indietro 
sarebbe un errore uguale e contrario a quello che ha abolito le otto ZES originarie: costringerebbe a 
ricominciare da capo i processi amministrativi avviati, perdendo ancora due anni di tempo prezioso. Il 
problema di politica economica che abbiamo di fronte oggi è quello di fare in modo che la ZES unica 
riesca comunque a funzionare e a dare frutti positivi: non è facile, dato il rischio segnalato da Coco che 
la perdita del disegno di politica industriale originario renda difficile enucleare al suo interno le priorità 
strategiche; ma è giusta l’esigenza posta da Lepore di cercare comunque di dare un orientamento 
strategico alla sua azione. 

Prima di tutto, credo sia essenziale ricostituire nell’attuale contesto una strategia di politica industriale 
che individui delle priorità: sta alla Cabina di regia della ZES unica saper fare delle scelte nell’ambito 
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del Piano strategico, per esempio proprio a partire dai porti meridionali di rilevanza europea 
riscoprendone la vocazione come perni di possibile sviluppo industriale. In secondo luogo, tornare a 
un credito di imposta per gli investimenti al Sud automatico, superando l’approccio che nei mesi scorsi 
ha creato incertezza e scoraggiato gli investimenti: un credito d’imposta generalizzato a tutto il 
territorio meridionale e potenziato però per le aree che la Cabina di regia individuerà come gangli 
decisivi di sviluppo. Infine, sarà bene che la procedura di autorizzazione unica venga riservata ai grandi 
investimenti strategici in modo da essere efficace e tempestiva, lasciando che sugli altri investimenti 
si proceda in modo più decentrato e, nel quadro degli Accordi di Coesione, sollecitando i soggetti 
coinvolti per accelerare anche questi processi. 

 


