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Regeste

Assicurazione contro le malattie | Assicurazione contro le malattie

Erwagungen

E.1l

Il Tribunale federale esamina d'ufficio e con piena cognizione la sua competenza ( art. 29
Cost. ), rispettivamente I'ammissibilita dei gravami che gli vengono sottoposti ( DTF 148
IV 155 consid. 1.1).

E.11

Secondo I' art. 82 lett. b LTF , il Tribunale federale giudicai ricorsi contro gli atti normativi
cantonali di carattere generale e astratto, trai quali rientrano i due Decreti (cfr. DTF 1431 1
consid. 1.1). Poiché il diritto ticinese non prevede una procedura di controllo astratto delle
norme, questi atti sono direttamente impugnabili con ricorso in materiadi diritto pubblico al
Tribunale federale, conformemente all' art. 87 cpv. 1 LTF (cfr. DTF 1431 1 consid. 1.2 con
riferimenti).

E.12

Lapubblicazione del Decreto urgente nel Bollettino ufficiale delle leggi del Cantone
Ticino, rispettivamente quella del Decreto nel Foglio ufficiale, costituiscono I'azione
determinante da cui comincia adecorrereil termine di 30 giorni stabilito dall' art. 101 LTF,
in concreto il 23 giugno 2023 (cfr. sentenza 2C_661/2019 del 17 marzo 2021 consid. 1.2).
Considerati altresi gli art. 44 cpv. 1 LTF e46 LTF, il ricorso inoltrato il 24 luglio 2023 &
tempestivo.

E. 131

Conformemente all'art. 89 cpv. 1lett. bec LTF e per prass consolidata, lalegittimazione a
impugnare un atto normativo cantonale appartiene a chi ne € particolarmente toccato in
modo attuale o virtuale e ha un interesse degno di protezione a suo annullamento o ala sua
modifica ( DTF 149 | 81 consid. 4.2 con riferimenti). Per essere toccati virtualmente &
sufficiente che si possa prevedere, con un minimo di verosimiglianza, chei ricorrenti
pOssano un giorno essere interessati direttamente dalla normativaimpugnata ( art. 89 cpv. 1
lett. b LTF ; sul temacfr. DTF 145 | 26 consid. 1.2 con riferimenti), e I'interesse degno di
protezione nel senso dell'art. 89 cpv. 1 lett. ¢ LTF pud essere di natura giuridica o fattuale
(cfr. DTF 1491 81 consid. 4.2 con riferimenti).

E.13.2

L'opponente sl domanda se i ricorrenti abbiano un interesse aricorrere, Ovvero se siano
toccati in maniera specifica dall'applicazione delle normative contestate, in quanto a suo



dire buona parte di essi, se non tutti, sarebbero medici giaa beneficio del diritto acquisito
di fatturare a carico dell'assicurazione obbligatoria delle cure medico-sanitarie (AOMYS).

E. 133

Premesso che, in lineadi principio, il nuovo sistemadi autorizzazione si applicaal fornitori
di prestazioni che chiedono per la prima volta un'autorizzazione a esercitare a carico
dell’AOMS e che, per i fornitori di prestazioni gia autorizzati, vigono i diritti acquisiti (cfr.
cpv. 2 delle disposizioni transitorie della modificadel 19 giugno 2020 dellaLAMal; RU
2021 413 e FF 2018 2635), i ricorrenti meritano comunqgue tutela guando sostengono laloro
legittimazione aricorrere in quanto potrebbero comungue volere esercitare laloro attivita
anche in un'altra specializzazione, come pure, in caso di numero insufficiente nellaloro
specializzazione attuale, laloro attivita sarebbe resa piu difficoltosa a scapito dei pazienti,
comeinfinein caso di intenzione di voler cessare |'attivita potrebbero avere difficoltaa
trovare successori subentranti. Un interesse virtuale, correlato con un minimo di
verosimiglianzaachei ricorrenti, medici che esercitano la professione in Ticino, possano
essere oggetto delle normative contestate, € quindi dato.

E.14

Conformemente all' art. 4 cpv. 2 del Decreto urgente "esso decade con |'entratain vigore del
decreto legidativo sulla determinazione di numeri massimi di medici ambulatoriali o a piu
tardi dopo un anno dall'entrata in vigore e non puo essere rinnovato in viad'urgenza'. |l
referendum facoltativo per il Decreto nel termine stabilito del 22 agosto 2023 non vi e stato
e pertanto il Decreto urgente € decaduto. || gravame su tale aspetto e divenuto privo

d'oggetto e in seguito verra vagliato unicamente il Decreto.

E.151

Coniil ricorso in materia di diritto pubblico & possibile tral'altro far valere la violazione del
diritto federale ( art. 95 lett. aLTF ), nozione che comprendei diritti costituzionali dei
cittadini ( DTF 1411 78 consid. 4.1, 133 111 446 consid. 3.1). Il Tribunale federale applica
d'ufficioil diritto federale ( art. 106 cpv. 1 LTF ). Quando le parti ricorrenti invocano, come
in concreto, laviolazione di diritti fondamentali, il Tribunale federale esaminale censure
soltanto se sono state esplicitamente sollevate e motivate in modo chiaro e preciso ( art. 106
cpv. 2LTF; DTF 1421 99 consid. 1.7.2). Le esigenze in materia di motivazione previste
dall' art. 42 cpv. 2 LTF e quelle - accresciute - prescritte dall' art. 106 cpv. 2 LTF valgono
anche per ricorsi contro gli atti normativi cantonali ( DTF 1431 1 consid. 1.4; 1411 78
consid. 4.1).

E.15.2

Nel contesto di un controllo astratto di un atto normativo cantonale, il Tribunale federale si
Impone un certo riserbo, tenuto conto del principi derivanti dal federalismo e dalla
proporzionalita ( DTF 149 | 105 consid. 2.2 con riferimenti). Esso annullale disposizioni
cantonali impugnate solo se hon s prestano ad alcuna interpretazione conforme a diritto
costituzionale o al diritto federale di rango superiore o se, date le circostanze, il loro tenore
faccia temere con una certa verosimiglianza che possano essere interpretate in modo
contrario agli stessi ( DTF 1481 160 consid. 2 con riferimenti). Nell'effettuare questa
valutazione, occorre segnatamente considerare la portata dell'ingerenza nel diritto
fondamentale, la possibilita di ottenere una sufficiente protezione di questo diritto nel
contesto di un successivo controllo puntuale della norma, le circostanze concrete in cui essa
viene applicata, come pure la possibilita di una correzione nel caso di una sua applicazione



concreta (sul tema cfr. sentenza 8C_367/2023 del 12 gennaio 2024 consid. 3 con
riferimenti). La semplice circostanza, che la disposizione impugnata possa essere applicata
insingoli casi in modo lesivo della Costituzione, non conduce perod di per sé al suo
annullamento da parte del Tribunale federale, gli interessati disponendo sempre della
possibilita di contestare accessoriamente la norma nell'ambito di una decisione concreta (
DTF 146 | 62 consid. 4). Per delineare |a portata delle norme in questione, ma anche di
eventuali disposti di diritto federaleil cui rispetto € messo in discussione nell'impugnazione,
occorre pertanto procedere tenendo conto del loro testo (interpretazione letterale), dei lavori
preparatori (interpretazione storica), dello scopo perseguito dal legislatore (interpretazione
teleologica), nonché dellarelazione con altri disposti (interpretazione sistematica).
Applicando questi metodi, il Tribunale federale non ne privilegia acuno in particolare,
preferendo ispirarsi aun pluralismo interpretativo ( DTF 141 | 78 consid. 4.2 con ulteriori
rinvii).

E.2

Esso pud: a) determinare per quali specializzazioni e regioni |'offerta cantonale di medici
che esercitano a carico dell'assicurazione obbligatoria delle cure medico - sanitarie (AOMYS)
in equivalenti atempo pieno (ETP) corrisponde ad un approvvigionamento conforme al
bisogno (art. 9 ordinanza sui numeri massimi); b) prevedere eccezioni, sia per regione che
per istituti giustal'articolo 39 LAMal, in seno alle specializzazioni sottoposte alla
limitazione di cui allaletteraa; ) definire la procedura e prevedere per i fornitori di
prestazioni degli obblighi di comunicazione dei dati necessari afissare il numero massimo
di medici.

E.21

Con lamodificadellaLAMal (sul tema cfr. Messaggio del 9 maggio 2018, n. 18.047,
concernente la modifica delle legge federal e sull'assicurazione malattie, " Autorizzazione

dei fornitori di prestazione": FF 2018 2635 segg.), in vigoredal 1° luglio 2021, si e voluto
rafforzare la qualita e I'economicita delle prestazioni a carico dell'assicurazione obbligatoria
delle cure medico-sanitarie [AOMS] aumentando le esigenze nei confronti dei fornitori di
prestazioni. | Cantoni dispongono di uno strumento piu efficace per contenerne I'offerta. In
tal senso, con I' art. 55acpv. 1 LAMal , adottato dal Parlamento il 19 giugno 2020 (FF 2020
4929) einvigoredal 1° luglio 2021, i Cantoni hanno I'obbligo di "limitarein uno o piu
campi di specializzazione medica o in determinate regioni, il numero di medici che
forniscono prestazioni nel settore ambulatoriale a carico dell'assicurazione obbligatoria
delle cure medico-sanitarie” (art. 55a cpv. 1 primafrase LAMa). Il nuovo art. 55a LAMal
attribuisce dunque ai Cantoni una competenza che finora era conferitaal Consiglio federale.
Esso dovratuttavia emanarei principi metodologici fissando le condizioni che
permetteranno di garantire lafornituradi prestazioni appropriate e di ato livello qualitativo
ma non fisserapiu i numeri massimi del medici autorizzati a esercitare acarico del’AOMS
(BU 2019 N 1435 segg.). | Cantoni disciplineranno stessi |'offertadi prestazioni a
seconda delle loro esigenze. L'art. 55a cpv. 1 seconda frase fornisce ai Cantoni un certo
numero di indicazioni atal riguardo el art. 55a cpv. 2 LAMal incaricail Consiglio federae
di definirei criteri ei principi metodologici applicabili per determinare i numeri massimi,
assicurando cosi una certa omogeneitain tuttala Svizzera. Con la specifica Ordinanza
federale sulla determinazione di numeri massimi di medici nel settore ambulatoriale del 23
giugno 2021 (di seguito: Ordinanza sui numeri massimi; RS 832.107), viene difatti chiarito
il metodo di calcolo dell'offerta di medici e laripartizione delle competenze tra autorita



federai e cantonali. All'art. 9 di questa Ordinanza e prevista una disposizione transitoria
secondo cui i Cantoni, al piu tardi fino a 30 giugno 2025, possono stabilire che I'offerta
medica, calcolata conformemente all'art. 2, corrisponde per campo di specializzazione
medica e per regione a un approvvigionamento conforme a bisogno economico. Dal 1°
luglio 2025 il metodo previsto dall'Ordinanza sui numeri massimi dovra essere applicato
integralmente. La normatransitoria havaliditafino a piu tardi a 30 giugno 2025.
Sintetizzando quanto sopra esposto, larevisione dellaLAMal ha previsto di raggiungere
una metodologia di calcolo del numero massimo di medici ambulatoriali in trefasi
temporali, nelle quali variano anche le ripartizioni delle competenze fra Confederazione e
Cantoni. Una primafase di due anni, che & scadutail 30 giugno 2023, in cui i Cantoni
potevano continuare ad applicareil diritto vigente (cfr. cpv. 1 delle Disposizioni transitorie
dellamodificadellaLAMal del 19 giugno 2020, RU 2021 413), la seconda fase, che
termineraal 30 giugno 2025, prevista dall'art. 9 dell'Ordinanza sui numeri massimi e
un'ultimafase dal 1° luglio 2025, in cui saraimperativo il modello della limitazione dei
numeri massimi fondato su un modello di regressione.

E.22

Con il Decreto legidativo oggetto della presente vertenzail legidativo cantonale, ovveroil
Gran Consiglio, ha manifestato la volonta di applicare e finalizzare la norma transitoria di
cui al'art. 9 Ordinanza sui numeri massimi, attribuendo nel contempo all'esecutivo
cantonale, ovvero il Consiglio di Stato - mediante delega - il compito di determinare per
quali specializzazioni vi fosse gia un approvvigionamento sufficiente, nel senso di
conforme a bisogno economico (cfr. art. 2 Decreto).

E.23

Il Decreto prevede quanto segue: " Scopo Art. 1 1l presente decreto halo scopo di applicare
la determinazione di numeri massimi di medici nel settore ambulatoriale prevista
dall'articolo 55a della legge federal e sull*assicurazione malattie del 18 marzo 1994 (LAMal)
conformemente allanormatransitoriadi cui all'articolo 9 dell'ordinanza federale sulla
determinazione di numeri massimi di medici nel settore ambulatoriale del 23 giugno 2021
(di seguito ordinanza sui numeri massimi). Competenza Art. 2 1 Il Consiglio di Stato e
competente per lalimitazione del numero di medici giustal'articolo 55aLAMal e l'articolo
9 dell'ordinanza sui numeri massimi.

E.3

Il Consiglio di Stato consultaeinformadgli attori direttamente coinvolti nellamessain atto
della regolamentazione sulla metodol ogia e sulla procedura di applicazione. Campo
d'applicazione Art. 3 Possono essere soggetti alimitazione del numero massimo tuitti i
medici attivi sotto la propria responsabilita nel campo ambulatoriale ospedaliero ed
extraospedaliero quali dipendenti o indipendenti tenuto conto anche di altre pianificazioni
giavigenti. Entratain vigore Art. 4 1 || presente decreto legislativo sottosta a referendum
facoltativo. 2 Esso entrain vigore immediatamente.”

E.31

| ricorrenti, riferendosi principa mente alla sentenza del 18 gennaio 2023 del Tribunale
cantonale di Basilea-Campagna (incarto n. 810 22 81; di seguito sentenza basilese),
censurano la conformita del Decreti adottati dal Gran Consiglio alla Costituzione federale, a
quella cantonale (Costituzione della Repubblica e Cantone Ticino; Cost./Tl: RL 101.000),
allaLegge sul Gran Consiglio e sui rapporti con il Consiglio di Stato (LGC/RL 171.100) e



al' art. 55aLAMal , in quanto sarebbero sprovvisti di base legale, violerebbero laliberta
economica e |'adozione della clausola d'urgenza sarebbe ingiustificata.

E.3.2

Il Consiglio di Stato, per sé e in rappresentanza del Gran Consiglio (art. 87 cpv. 2 LGC),
asserisce per contro che il Decreto rispettail principio di legalita, segnatamente
costituisce una valida base formale con densita normativa adeguata e con una delega al
Consiglio di Stato contenuta all'art. 2 ripartitain maniera equilibrata.

E.411

L' art. 5 cpv. 1 Cost. sancisce in termini generali il principio dellalegalita, stabilendo cheil
diritto € fondamento e limite dell'attivita dello Stato. Questo significa che un atto statale
deve fondarsi su una base |egal e sufficientemente precisa, emanata da un organo
competente. La precisione (o0 densita normativa) della base legale in questione variaa
seconda degli ambiti del diritto interessati e dipende dalle circostanze (cfr. DTF 147 | 393
consid. 5.1.1 e 1431 310 consid. 3.3.1, entrambi con riferimenti). Salvo in materia penale o
fiscale, il principio dellalegalita non e un diritto costituzionale individuale, ma un principio
costituzionale la cui violazione non puo essere invocata separatamente ma solamente in
relazione con un altro diritto costituzionale, come ad esempio, quello della separazione dei
poteri ( DTF 1401 381 consid. 4.4). Il principio dellalegalitanel senso dell’ art. 36 cpv. 1
Cost. impone una sufficiente e adeguata determinatezza delle norme giuridiche applicabili.
Questo principio garantisce il rispetto delle competenze stabilite dal diritto cantonale
(sentenza 2C_84/2015 del 3 febbraio 2016 consid. 4.1 con riferimenti). Il principio della
separazione del poteri vieta a un organo dello Stato di usurpare la competenza di un altro
organo ( DTF 1361 241 consid. 2.5.1; 134 1 322 consid. 2.2 erinvii), in particolare, non
consente al potere esecutivo di emanare norme che dovrebbero figurare in unalegge, se non
nell'ambito di una valida delega di competenze conferitadal legislatore (DTF 138 1 196
consid. 4.1; 136 | 241 consid. 2.5.1 e DTF 134 | 322 consid. 2.2). In lineadi principio, una
delegalegidativa e ammissibile, a condizione che lalegge in senso formale contenga una
clausola che definisca chiaramente il quadro di questa delega, che non deve essere superata
(sul temacfr. DTF 140 | 218 consid. 6.5 con riferimenti).

E. 412

Il principio della separazione dei poteri € garantito - ameno implicitamente - da tutte le
costituzioni cantonali (sul temacfr. sentenza 8C_367/2023 del 12 gennaio 2024 consid.
5.2.2). Esso costituisce un diritto costituzionale vero e proprio che puo essere invocato
nell'ambito di un ricorso in materiadi diritto pubblico ( DTF 136 | 241 consid. 2.5.1; 134 |
322 consid. 2.2). Questo principio tutela il rispetto delle competenze stabilite dalla
Costituzione cantonale. Spetta infatti in primo luogo a diritto pubblico cantonale
determinare le competenze delle autorita ( DTF 138 | 196 consid. 4.1; 134 1 313 consid. 5.2;
sentenza 1C_459/2011 del 4 settembre 2013 consid. 9.2). Una delega adempie queste
condizioni seil diritto cantonale non la vieta, se € prevista da unalegge formale, se é
limitata a una materia determinata e se lalegge enuncia nelle grandi linee le regole
fondamentali (sentenza 2C_84/2015 del 3 febbraio 2016 consid. 4.1 con riferimenti).

E.4.13

Nel Cantone Ticino, la separazione dei poteri € garantita espressamente dall’ art. 51 Cost./TlI
, secondo cui |'autorita, in quanto non riservata al popolo, € esercitatadai tre poteri, tra di
loro distinti e separati: il legislativo, I'esecutivo eil giudiziario. |l potere legislativo, ovvero



il Gran Consiglio, e previsto agli art. 57 segg. Cost./Tl el'esecutivo, ovvero il Consiglio di
Stato, agli art. 65 segg. Cost./Tl. Giustal' art. 70 lett. b Cost./Tl , il Consiglio di Stato cura
I'esecuzione delle leggi federali e cantonali e delle decisioni del Gran Consiglio; emana
norme mediante decreti esecutivi, regolamenti, risoluzioni o altre disposizioni.
Conformemente all'art. 67 cpv. 2 LGC, il regolamento disciplinal'applicazione di una
legge; non puo tuttavia regolare questioni estranee alla stessa. La Costituzione cantonale
ticinese non esclude poi ladelegalegidativa (cfr. art. 51, 59 cpv. 1 lett. ce 70 lett. b
Cost./Tl; art. 62 segg. LGC, segnatamente I'art. 64 cpv. 2 LGC).

E.4.2

Il Decreto oggetto della presente vertenza € un atto legislativo di durata determinata
contenente norme di carattere generale e astratto, soggetto a referendum, ovvero unanorma
in senso formale (art. 42 Cost./TI ; art. 65 cpv. 1lett. aecpv. 2 LGC). Lacensuradei
ricorrenti, secondo culi non sarebbe unalegge formale, non e pertanto giustificata.
Neppure difendibile, in quanto non conforme a quanto previsto ora con lamodifica della
LAMal descrittaa consid 2.1, la censura secondo cui il diritto federale non prevederebbe la
possibilitadi far capo al'art. 64 LGC. All' art. 1 del Decreto € precisamente chiarito lo
scopo, che implica laripartizione delle competenze gia descrittain precedenza. L'art. 64
LGC e appunto applicabile in virtu dellaripartizione che il diritto federale ha previsto tra
Confederazione e Cantoni.

E.43

L'art. 64 cpv. 2 LGC prevede cheil Gran Consiglio halafacoltadi delegare al Consiglio di
Stato la competenza di emanare il diritto cantonale di applicazione dellalegislazione
federale. Intal senso si esprime|’ art. 2 del Decreto. Come visto in precedenza, il legislatore
federale halasciato ai Cantoni un margine decisionale comunque ridotto, ovvero nei limiti
materiali e temporali stabiliti dal diritto federale. 11 legislatore federale ha gia disciplinato
metodologia e principi generali, i quali devono essere applicati per le normative in vigore
fino a 30 giugno 2025. Le affermazioni dei ricorrenti, secondo cui si tratta di un‘'ampia
delega - addirittura definita "delega di competenzaillimitata’ - al Consiglio di Stato, non
meritano tutela. Tale delega adempie in concreto i requisiti menzionati a consid. 4.1.1in
fine, ovvero non é vietata da alcuna norma superiore di livello federale o cantonale, e
consentitadal diritto cantonale, € contenutain unalegge in senso formale, con sufficiente
densita normativa, e limitata allo specifico ambito riservato ai Cantoni dallalegislazione
federale. Si rilevaaltresi cheil Decreto € formulato in modo adeguato e preciso,
presentando cosi garanzie di sufficiente chiarezza, sia per I'atto legislativo nella sua
interezza che per quello che dovra prendere |'esecutivo sulla base della delega di cui all'art.
2, il tutto come da normative conformi al diritto cantonale, in ossequio a quanto conferito
dal diritto federale.

E.44

Infine manon da ultimo, si rilevachei ricorrenti hanno fondato in largamisurail loro
ricorso sulla sentenza basilese. Essi non possono pero essere seguiti quando affermano che
la disamina della sentenza basilese varrebbe anche per il caso ticinese. In tale contesto il
richiamo, per lo piu in modo molto generico e con estrapolazioni dalla sistematica dell'atto,
dei considerandi della sentenza basilese e le relative interpretazioni personali, non sono
d'ausilio ai ricorrenti. Lafattispecie non € la stessa - oggetto di esame € un'ordinanza e non
un decreto legidativo - come neppure I'ordinamento giuridico cantonale €il medesimo e la



vertenza e in larga misura una questione che varisolta secondo il diritto cantonale. Il
fondamento medesimo della delega conferita all'esecutivo cantonale non varicercata nella
legislazione federale in quanto il legislatore federale ha voluto dare liberta d'azione ai
Cantoni in tale contesto, ma sempre nel rispetto di quanto previsto nell'Ordinanza sui
numeri massimi. Anche l'interpretazione delle disposizioni federali compiute dal Tribunale
basilese vanno lette nel contesto della sentenza per intero e non estrapolate dallo stesso per
darne cosi un senso e un peso diverso da quello realmente voluto dallarevisione della
LAMal. Inoltre non va neppure disatteso che si tratta di una sentenza cantonale, la cui
portata generale alivello federale non € automatica. | ricorrenti menzionano poi
segnatamente I'interpretazione del Tribunale basileseriferitaal'art. 9 Ordinanza sui numeri
massimi, secondo cui vi e unadelegaal cantoni manon é stato chiarito quale sial'organo
competente. Secondo gli insorgenti, per |'autorita giudiziaria basilese questo vuol dire cheil
legislatore federale non avrebbe stabilito una delega generale dei poteri legislativi ai
governi cantonali, come neppure una delega dei poteri legislativi per la regolamentazione
provvisoriaai governi cantonali (memoriale di ricorso, pag. 8). Nei considerandi precedenti
€ pero gia stata evidenziata compi utamente la competenza cantonal e sulla questione.

E.45

Si rilevapoi che le obiezioni sul progetto di ""Regolamento sulla determinazione di numeri
massimi di medici nel settore ambulatoriale”, esulano dal temadellalite e sono pertanto
inammissibili.

E.5

| ricorrenti non possono in fine nemmeno essere seguiti quando pretendono, per di piuin
termini apodittici e generici, senza alcuna motivazione e dunque giain maniera
inammissibile (sul temacfr. DTF 139 |1 306 consid. 1.2), che vi sia stata anche la violazione
del principio costituzionale della liberta economica della professione medica (sul tema cfr.
DTF 141V 557 consid. 7 con riferimenti). Essi si limitano difatti ad indicare che la
limitazione del numero massimo del medici nel settore privato limiterebbeil principio
costituzionale della liberta economica, senza sostanziare alcunché. Si rileva comungue che,
guando la liberta economica viene invocata nell'ambito del'’AOMS, ci si trova comunguein
un ambito che sfugge gia ampiamente alla liberta economica, sia sul piano costituzionale
che su quello legale in generale (sul temacfr. DTF 141V 557 consid. 7.1 con riferimenti).

E.©6

Per quanto precede, il ricorso deve essere respinto, nella misurain cui non é divenuto privo
d'oggetto. L e spese giudiziarie seguono la soccombenza e sono quindi poste a carico dei
ricorrenti, in solido ( art. 66 cpv. 1 e5LTF). Alle autorita cantonali vincenti non vengono
accordate ripetibili (art. 68 cpv. 3LTF).
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