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A. Sachverhalt
1. Verfahren
1.1 Ausgangslage

Mit Entscheid vom 2. Oktober 2003 hat das Bundesamt fir Zivilluftfahrt (BAZL) aus
Sicherheitsgriinden dem Flughafen Lugano-Agno Betriebseinschrankungen fir
Flugoperationen auf der Piste 01 unter Instrumentenflugregeln (IFR, Instrument
Flight Rules) auferlegt. In der Folge hat die Flugplatzhalterin alternative Anflugver-
fahren entwickelt, damit Flugzeuge, die fiir weniger als 6.65 Grad Gleitwinkel zertifi-
Ziert sind, trotzdem unter IFR-Bedingungen landen kénnen. Die entsprechenden
neuen Anflugverfahren, darunter das so genannte «Circling Charlie RWY 19»", wur-
den mit Verfligung vom 28. Juli 2004 vom BAZL genehmigt.

Im Einklang mit dem Luftfahrtpolitischen Bericht (LUPO) wurde im Laufe des Jahres
2004 das BAZL grundlegend neu organisiert, um insbesondere die sicherheitsrele-
vante Aufsicht Uber die Luftfahrt verstarkt und effizienter wahrnehmen zu kénnen. In
der Folge wurden ab dem Jahre 2005 die potenziellen Risiken in der schweizeri-
schen Luftfahrt systematisch analysiert. Als Teilergebnis aus der Analyse wurde im
Jahre 2007 von der Amtsleitung BAZL beschlossen, gewisse Instrumentenanflugver-
fahren auf den Flughafen Bern-Belp, Grenchen, Lugano-Agno, Sion und St. Gallen-
Altenrhein einer vertieften Prifung zu unterziehen. In einer ersten Phase wurden so
genannte «Preliminary risk assessments» durchgefuhrt. Dabei werden mittels eines
standardisierten Vorgehens allfallige Gefahren und die daraus resultierenden Risi-
ken ermittelt. Fir die Flughafen Bern-Belp, Lugano-Agno und Sion wies das «As-
sessment» ein erhdhtes Risiko auf, so dass die Amtsleitung des BAZL flr jeden die-
ser Flugplatze eine eigene Projektorganisation bildete und diese mit der vertieften
Prifung und gegebenenfalls Verbesserung der operationellen Sicherheit beauftrag-
te.

Im Jahre 2007 wurde die Arbeitsgruppe «Lugano TOP» («Technical and Operational
Procedures Improvement») eingesetzt. In der Arbeitsgruppe sind die Flugplatz-
betreiberin Lugano Airport SA (nachfolgend LASA), die Schweizerische AG fir Flug-
sicherung Skyguide (nachfolgend Skyguide) und das BAZL vertreten. Die Federfih-
rung liegt beim BAZL. Initiiert durch diese Arbeitsgruppe wurden verschiedene Ver-
besserungsmassnahmen erarbeitet. Einige davon betreffen optische Orientierungs-
und Anflughilfen und sehen a) die Befeuerung kritischer Gelandehindernisse, b) die
Verstarkung bestehender Hindernisbefeuerungen, c) den Bau einer Leitbefeuerung

' Gemass Art. OPS 1.435 des Annex IIl zur «Commission Regulation (EC) No 859/2008» vom 20. August 2008:
«Circling. The visual phase of an instrument approach to bring an aircraft into position for landing on a runway which

is not suitably located for a straight-in approach.»
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(«Circling guidance lights») und d) die Realisierung einer Anflugbefeuerung fur die
Piste 19 («Approach lights») vor.

Die Befeuerung kritischer Gelandehindernisse ist mit Verfiigung vom 15. April 2009
vom Eidgendssischen Departement fir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikati-
on (UVEK) genehmigt worden. Die Verfugung ist rechtskraftig und die Anlage wird
gemass Aussagen der Flughafenbetreiberin bis zum Flugplanwechsel Winter
2009/2010 am 25. Oktober 2009 realisiert sein. Allerdings wird sie erst einen Monat
spater mit dem synchronen Blinken der Lichter vollstandig operationell sein. Fur die
Realisierung der Leit- und Anflugbefeuerung laufen zurzeit zwei Plangenehmigungs-
verfahren.

Parallel dazu hat das BAZL das im «Preliminary risk assessment» als besonders kri-
tisch eingestufte «Circling Charlie RWY 19» einer Inspektion unterzogen. Am 7. April
2008 wurden Flige im Simulator und am 17. April 2008 Versuchsanflige vor Ort
durchgeflihrt. Die Flige erfolgten nachts bei Bedingungen nahe an den publizierten
Minimalwerten. Dabei wurden die Erkenntnisse aus dem «Preliminary risk assess-
ment» bestatigt. Zur Behebung der unhaltbaren Situation flihrte die Inspektion zu
mehreren Empfehlungen?, die das Risiko vermindern sollen («Mitigation actions»).
Zusatzlich konnte bestatigt werden, dass die im Rahmen von «Lugano TOP» erar-
beiteten optischen Hilfen der richtige Lésungsansatz sind, um das Risiko langfristig
auf ein akzeptables Niveau zu senken.

1.2 Festgestellte Méngel

Die im Fruhling 2008 durchgeflihrten Fliige haben gezeigt, dass die Gelandehinder-
nisse bei Nacht von den Besatzungen nur ungentigend erkannt werden kénnen und
dass das genaue Befliegen des vorgegebenen Anflugweges fur das «Circling Charlie
RWY 19» an Hand der Sichtreferenzen im Gelande («visual clues») kaum mdglich
ist, weil diese bei Dunkelheit nur schwer und zum Teil Gberhaupt nicht erkennbar
sind. Die festgestellten Risiken werden als nicht akzeptierbar («unacceptable») beur-
teilt. Dieser potenziell gefahrliche Zustand muss mit geeigneten Massnahmen beho-
ben werden.

1.3 Massnahmen

Um die erkannten Mangel zu beheben und eine annehmbare Sicherheit der Flug-
operationen auf dem «Circling Charlie RWY 19» bei Dunkelheit zu garantieren, mus-
sen die Gelandehindernisse in der Umgebung des Flugplatzes durch synchron blin-
kende rote Befeuerungen sichtbar gemacht werden. Zudem muss der Verlauf des
«Circling Charlie RWY 19» durch eine klare und eindeutig erkennbare Leitbefeue-

2 Operational Safety Evaluation Report, LSZA Lugano: Circling « CHARLIE» Runway 19, Version 1.1; 20. Juli 2009,
Seite 11.
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rung im Gelande sichtbar gemacht werden.

Bau und Abnahme der optischen Hilfen brauchen Zeit. Damit das von der Inspektion
als nicht akzeptierbar eingeschéatzte Risiko bis zur Realisierung aller optischen Hilfen
auf ein noch annehmbares Niveau gebracht werden kann, beabsichtigt das BAZL, im
Sinne einer Ubergangsmassnahme folgende Betriebseinschrankungen einzufiihren:
Bei Nacht darf das IFR-Anflugverfahren «Circling Charlie RWY 19» nur noch geflo-
gen werden, wenn sich im Anflugsektor keine Wolken unterhalb von 3000 Fuss . M.
befinden («no clouds below 3000 ft QNH»?). Diese Massnahme betrifft sdmtliche
Luftfahrzeuge, die das «Circling Charlie RWY 19»-Anflugverfahren benutzen. In der
Praxis hat die Massnahme flr Helikopter keine Bedeutung, da spezifische «Circ-
ling»-Verfahren fir solche Luftfahrzeuge nicht vorgesehen sind.

1.4 Auswirkungen auf die Verfiigung vom 28. Juli 2004

Die beabsichtigten Betriebseinschrankungen betreffen einzig die Auflage unter Zif-
fer 1 «— Die maximale Wolkenuntergrenze fiir das Circling Charlie wird auf 1700 ft.
AAL festgesetzt» (6. Lemma) der Verfugung vom Juli 2004.

1.5 Rechtliches Gehor

Das BAZL hat am 18. Juli 2008 LASA schriftlich informiert, dass es operationelle
Einschrankungen fir Nachtoperationen auf dem «Circling Charlie RWY 19» in Erwa-
gung zieht. Am 10. Dezember 2008 hat das BAZL LASA, Skyguide und der in Luga-
no basierten Fluggesellschaft Darwin Airline SA (nachfolgend Darwin) die beabsich-
tigten operationellen Massnahmen vorgestellt. Am 17. Dezember 2008 wurden zu-
satzlich zu den drei Hauptakteuren flnf weitere Fluggesellschaften, die tber die er-
forderliche Lugano-Qualifikation fur das «Circling Charlie RWY 19» verfugen, sowie
der «Pilot Pool Lugano» schriftlich benachrichtigt. Es wurde ihnen die Moglichkeit
eingeraumt, sich bis am 7. Januar 2009 zum Vorgehen zu dussern.

LASA, Darwin und Skyguide haben Stellungnahmen eingereicht. Skyguide weist
darauf hin, dass die Flugverkehrsleiter in Lugano keine Mdglichkeit haben, die Wet-
tersituation im Bereich des «Circling Charlie RWY 19» zu ermitteln. Unter der Vor-
aussetzung, dass der Flugsicherung keine neuen Auflagen und keine zusatzlichen
Verantwortungen erwachsen, hat Skyguide keine Einwande gegen die vorgeschla-
genen Massnahmen.

LASA und Darwin machen verschiedene Einwande und beantragen, dass ihnen Ein-
sicht in die Unterlagen der Sicherheitsiberprifung gewahrt werde.

Das BAZL hat dem Antrag stattgegeben und der LASA sowie der Darwin am 20. Juli

3 Hohenmessereinstellung, bei der der Hohenmesser am Boden die Flugplatzhéhe (Hohe Gber Meer) anzeigt.
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2009 die entsprechenden Unterlagen zugestellt und ihnen die Mdglichkeit einge-
raumt, ihre Stellungnahme bis am 5. August 2009 zu erganzen. Darwin hat ihre Stel-
lungnahme fristgerecht eingereicht.

Mit Schreiben vom 29. Juli 2009 verlangte LASA eine Fristverlangerung bis 24. Au-
gust 2009. Das BAZL hat am 5. August 2009 eine Fristverlangerung bis am 19. Au-
gust 2009 gewahrt. Am 20. August 2009 wurde eine weitere Fristverlangerung bis
31. August 2009 beantragt. Das BAZL hat der LASA diese gewahrt, allerdings nur
bis am 26. August 2009 12.00 Uhr. Innert der verlangerten Frist ging die Stellung-
nahme ein.

Weitere Stellen — namentlich der Kanton und die direkt betroffenen Gemeinden —
wurden nicht angehért, weil zusatzliche Umweltbelastungen ausgeschlossen werden
kénnen und keine sonstige Betroffenheit zu erkennen ist.
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1.1

Erwagungen

Formelles
Zusténdigkeit

Vorliegend geht es um die Verscharfung belastender Auflagen in einer vom BAZL
am 28. Juli 2004 erlassenen, rechtskraftigen Genehmigungsverfiigung. Die seiner-
zeitige Verfiigung wurde nach Durchfiihrung eines vereinfachten Genehmigungsver-
fahrens — ohne 6ffentliche Auflage — gemass Art. 36¢ des Luftfahrtgesetzes (LFG;
SR 748.0) sowie den entsprechenden Bestimmungen der Verordnung Uber die Infra-
struktur der Luftfahrt (VIL; SR 748.131.1) erlassen. Im Verfahren wurden mehrere
betroffene Gemeinden, die Regione Malcantone, das Dipartimento del Territorio so-
wie das damalige Bundesamt flir Umwelt, Wald und Landschaft (BUWAL, heute BA-
FU) und Skyguide angehort.

Wie unter A. 1.1. erwahnt, hat das BAZL in der Zwischenzeit im Rahmen seiner Auf-
sichtstatigkeit das «Circling Charlie RWY 19»-Anflugverfahren sowohl im Simulator
als auch mit Kontrollfligen nachts Uberpruft. Gestlitzt auf die Erkenntnisse dieser
Uberpriifung wurde das Risiko fiir Nachtoperationen durch die Inspektion als «nicht
akzeptierbar» eingestuft. Als Folge davon werden mehrere Massnahmen empfohlen.

Die Implementierung der baulichen Massnahmen ist eingeleitet worden, wird aber
noch einige Zeit beanspruchen. Um in der Zwischenzeit ein annehmbares Sicher-
heitsniveau sicherzustellen, werden vom BAZL zusatzliche Betriebseinschrankungen
fur die nachtliche Benltzung des im 2004 genehmigten «Circling Charlie RWY 19»
vorgeschlagen. Diese betreffen die formell rechtskraftige Genehmigungsverfligung
vom 28. Juli 2004. Es gilt somit zu prifen, unter welchen Voraussetzungen das
BAZL auf die Verfigung von 2004 zuriickkommen kann.

In seinem Urteil vom 23. Juni 2008 (BVGE A-8636/2007, E. 4) gibt das Bundesver-
waltungsgericht (BVGer) mehrere Tatbestdnde an, welche nach herrschender Lehre
und Praxis ein Zurickkommen auf eine rechtskraftige Verfligung rechtfertigen. Dies
ist namentlich méglich, wenn neue erhebliche Tatsachen (...) vorliegen oder wenn
aktenkundig erhebliche Tatsachen versehentlich nicht berlcksichtigt worden sind.
Neben revisionsahnlichen Tatbestanden kénnen Verfliigungen iber Dauerverhaltnis-
se auch wegen unrichtiger Sachverhaltsdarstellung bzw. nachtraglicher rechtserheb-
licher Anderung des Sachverhalts oder fehlender Rechtsanwendung bzw. wegen ei-
ner Anderung des objektiven Rechts einer neuen Priifung unterzogen werden (vgl.
Urteil des Bundesgerichts 2D 45/2008 E. 2.1.1 ff. vom 8. Mai 2008).

Als Widerrufsgriinde kommen sowohl urspriingliche als auch nachtragliche Fehler-
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haftigkeit einer Verfugung in Frage. Werden — wie im Bundesgesetz tber das Ver-

waltungsverfahren (VWVG; SR 172.021) — die Voraussetzungen des Widerrufs im

Gesetz nicht ausdricklich geregelt, hat die widerrufende Behdrde eine Interessen-
abwagung vorzunehmen. Dabei hat sie die Interessen an der richtigen Anwendung

des objektiven Rechts und der Rechtsgleichheit einerseits und diejenigen der

Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes andererseits zu berlcksichtigen, wo-

bei letzteres besonders bei Widerruf zulasten von Betroffenen ins Gewicht fallt.

Vorliegend kann festgestellt werden, dass die durchgeflhrten Versuchsanflige nahe
am publizierten Minimum bei Nacht in Bezug auf die Sicherheit des Anflugs neue er-
hebliche Tatsachen hervorgebracht haben, die zeigen, dass seinerzeit eine unvoll-

standige und damit teilweise falsche Sachverhaltsabklarung durchgefuhrt worden ist.

Damit sind die Voraussetzungen fur einen Widerruf erfullt.

Auch wenn die Voraussetzungen flr den Widerruf nicht erflllt waren, misste das

BAZL gestitzt auf Art. 26 VIL eine Anpassung des Betriebsreglements vornehmen,

um den rechtmassigen Zustand herzustellen.

1.2 Zu beriicksichtigendes Recht

Das Verfahren fur die Genehmigung eines Betriebsreglements richtet sich nach Art.
36¢ LFG. Die angeordneten Anderungen des Betriebsreglements haben keine we-
sentlichen Auswirkungen auf die Fluglarmbelastung und kénnen folglich ohne o&ffent-
liche Publikation erfolgen. Die Anderungen betreffen ausschliesslich technische und

operative Belange. Andere Bundesfachbehdrden sind nicht betroffen.

1.3 Umweltvertraglichkeitspriifung

Die angeordnete Anderung des Betriebsreglements flhrt zu keiner wesentlichen An-
derung des Betriebs im Sinne des Art. 2 Abs. 1 Bst. a der Verordnung uber die Um-

weltvertraglichkeitsprifung (UVPV; SR 814.011). Sie unterliegt folglich nicht der

Pflicht zur Durchfihrung einer Umweltvertraglichkeitsprifung.

2. Materielles

2.1 Umfang der Priifung

Aus Art. 25 VIL folgt, dass im Zusammenhang mit der vorliegenden Anderung des
Betriebsreglements zu prufen ist, ob die Regelungen den Zielen und Vorgaben im

Sachplan Infrastruktur der Luftfahrt (SIL) entsprechen sowie die Anforderungen nach

Bundesrecht erfiillen, namentlich die luftfahrtspezifischen und -technischen sowie

diejenigen der Raumplanung, des Umwelt-, Natur- und Heimatschutzes.
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2.2

2.3

Raumplanung, Umwelt-, Natur- und Heimatschutz

Die vorgesehenen Betriebsauflagen dienen dazu, die Sicherheit zu erhéhen. Sie
entsprechen damit den allgemeinen Zielen und Vorgaben des SIL und der Betriebs-
konzession des Flughafens. In Bezug auf Umwelt-, Natur- und Heimatschutz fihren
sie zu keinen zusatzliche Belastungen.

Luftfahrtspezifische Anforderungen

Die topographischen Bedingungen rund um den Flughafen Lugano lassen keine
Standardverfahren zu, wie sie in den ICAO-Dokumenten®* 8168 PANS-OPS Vol. | &
II° (¢Amendment» 3 vom 20. November 2008) sowie der «Commission Regulation
(EC) No 859/207° und ihres «Annex Ill» vom 20. August 2008 (EU-OPS) vorgegeben
sind. Fur das «Circling Charlie RWY 19»-Anflugverfahren musste im Einklang mit
den entsprechenden Normen ein spezifisches Verfahren entworfen werden.

Das «Circling Charlie RWY 19»-Anflugverfahren besteht aus einem nach Nordosten
wegflihrenden Segment, das Uber die Stadt Lugano und anschliessend aus einem
Kreisbogen, der aus Osten her in Richtung Piste 19 nach Siden fihrt. Die «ICAO
PANS-OPS»-Dokumente bilden die Grundlage fir das Design solcher Flugverfah-
ren. Dabei wird auf spezifische Hindernisfreihalteflichen und operationelle Annah-
men abgestutzt, die dem Schutz der Luftfahrzeuge gegenuber Hindernissen (Gelan-
de, Baume, Hauser, Antennen etc.) dienen. Damit sollen Kollisionen mit festen Ob-
jekten verhindert werden.

Bei der Benltzung des «Circling Charlie RWY 19»-Anflugverfahrens missen zwei
Phasen unterschieden werden:

1. Die erste Phase kann bei unglinstigen Witterungsbedingungen (Instrument Me-
teorological Conditions, IMC) ohne Sicht einzig gestitzt auf die Flugzeuginstru-
mente geflogen werden. Fur diese Phase stehen spezifische Anflugverfahren zur
Verfligung.

2. In der zweiten Phase — in Bodenahe — darf hingegen der Anflug nur bei Sicht-
flugbedingungen (Visual Meteorological Conditions, VMC) und an Hand von klar
definierten und erkennbaren Sichtreferenzen («visual clues») bzw. optischen Hil-
fen (Anflugbefeuerung, befeuerte oder markierte Objekte, usw.) weitergefihrt
werden. Der vorgeschriebene Flugweg des «Circling Charlie RWY 19» ist Be-

4 International Civil Aviation Organization (ICAO), Hauptsitz in Montreal

5 «Procedures for Air Navigation Services - Aircraft Operations.Volume I: Flight Procedures; Volume Il: Construction
of Visual and Instrument Flight Procedures»

6 Betrifft die «common technical requirements and administrative procedures applicable to commercial transportation

by aeroplane»
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standteil dieser zweiten Phase.

Sowohl aus Sicht PANS-OPS (Design des Anflugverfahrens) wie aus Sicht EU-OPS
bilden die Sichtreferenzen ein zentrales Element flr den sicheren Verlauf des An-
flugverfahrens. Unter dem Kapitel 7 («Visual Manoeuvring (Circling) Area») des
PANS-OPS Vol. | wird darauf hingewiesen, dass der Pistenbereich wahrend des
«Circling» sichtbar sein muss und, falls die Sichtreferenzen nicht erkennbar sind, ein
Durchstartmanéver auszufiihren ist.

In den EU-OPS («Appendix 1 (New) to OPS 1.430 Aerodrome operating minima,
Punkt (b), Art. 5 und 6») werden die gleichen Grundsatze fiir die Flugoperation erlau-
tert. Zudem werden die fur die Weiterflihrung eines Anflugs in Bodennahe erforder-
lichen Sichtreferenzen aufgelistet: Es kdnnen dies Teile der Anflugbefeuerung, Pis-
tenschwelle (Befeuerung, Markierung), Gleitwinkelbefeuerungssystem, Aufsetzzone
(Befeuerungen, Markierung), Pistenrandfeuer oder andere von der Behorde («Autho-
rity») zugelassene Sichtreferenzen sein. Gemass EU-OPS muss mindestens eine
der aufgelisteten Sichtreferenzen deutlich sichtbar und identifizierbar sein, damit der
Anflug weitergefuhrt werden darf.

Das zu den EU-OPS gehoérende TGL 44 («JAA Administrative & Guidance Material,
Section Four: Operations, Parte Three: Temporary Guidance Leaflet (JAR-OPS)»)
verdeutlicht die oben erwahnte Aussage zur Durchflhrung eines «Circling»-
Anflugverfahrens zusatzlich. Es wird ausdricklich verlangt, dass innerhalb der «Circ-
ling»-Zone ein kontinuierlicher Sichtkontakt zur Piste oder zur Pistenumgebung
durch den Piloten stets sicherzustellen ist und dass der Pilot jederzeit in der Lage
sein muss, die Position seines Flugzeugs gegenlber der Piste mit Hilfe von externen
Sichtreferenzen zu bestimmen.

Die heute verfugbaren Sichtreferenzen fur den Anflug «Circling Charlie RWY 19»
bestehen aus einer vollstandigen Pistenbefeuerung und -markierung inkl. Gleitwin-
kelbefeuerungssystem sowie im «Circling»-Bereich aus zusatzlichen externen Sicht-
referenzen (Lago di Muzzano, Bahnhof Lugano, Spital Lugano, Fernsehstudio, Dorf
Lamone und Autobahnausfahrt «Lugano Nord»).

Wegen der nahe liegenden gebirgigen Topografie rund um den Flugplatz Lugano ist
es entscheidend, dass in dieser zweiten Phase (IFR/VMC) der vorgeschriebene An-
flugweg (vgl. Luftfahrthandbuch, AIP Switzerland LSZA AD 2.24.10-9) genau ein-
gehalten wird. Bereits geringe Abweichungen kénnen zu einer unkontrollierten An-
naherung an das Gelande und damit zu einer starken Erhdhung des Risikos einer
Kollision mit dem Terrain («Controlled Flight Into Terrain», CFIT) fihren.

Als im Jahre 2004 die neuen Anflugverfahren vor Ort geprift wurden, erfolgte dies
lediglich bei Tageslicht. Die Durchfuhrbarkeit der beantragten Anflugverfahren bei
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definierten Mindestwetterwerten sowohl bei Tag als auch bei Nacht wurde aus-
schliesslich im Simulator Gberprift. Als im April 2008 Testflige gemass dem «Circ-
ling Charlie RWY 19»-Anflugverfahren bei meteorologischen Bedingungen nahe an
den publizierten Minima durchgefihrt wurden, wurde deutlich, dass die publizierten
Sichtreferenzen entlang des vorgeschriebenen Anflugweges bei Dunkelheit nur sehr
schwer und zum Teil véllig ungeniigend zu erkennen sind. Uberdies haben die Flug-
versuche unter reellen Bedingungen bestatigt, dass wesentliche Geldndeerhdéhun-
gen vollig unbeleuchtet sind und folglich nachts kaum erkennbar sind, bzw. deren
Distanz nicht abgeschatzt werden kann.

Damit der Anflug «Circling Charlie RWY 19» auch nachts mit der erforderlichen Si-
cherheit beflogen werden kann, verlangt das BAZL, dass markante Gelandehinder-
nisse im Anflugbereich des Flughafens durch synchron blinkende rote Konturenbe-
feuerungen kenntlich gemacht werden. Weiter muss den Piloten der Verlauf des
«Circling Charlie RWY 19» durch eine Anflugleitbefeuerung («circling guidance
lights» bzw. «runway lead-in lights») im Gelande deutlich angezeigt werden. Und
schliesslich ist mit einer einfachen Anflugbefeuerung («simple approach lighting sys-
tem») die Pistenachse 19 im Endanflug hervorzuheben. Diese optischen Hilfen wer-
den nach den Anforderungen der ICAO Annex 14 Vol. | (Aerodrome Design and
Operations) erarbeitet. Dies wurde bereits im Rahmen der Arbeitsgruppe «Lugano
TOP» anfangs 2007 festgestellt und verlangt.

Die Flugplatzhalterin hat in der Zwischenzeit fir diese baulichen Massnahmen be-
reits Gesuche eingereicht und verflgt flr die Befeuerung kritischer Gelandehinder-
nisse auch Uber rechtskraftige Bewilligungen. Hingegen wird das Genehmigungsver-
fahren fir die Installation der Leit- und Anflugleitbefeuerung voraussichtlich erst En-
de 2009 erteilt werden kdénnen. Fir die Bauarbeiten wird mit sechs bis neun Mona-
ten gerechnet.

Das BAZL beurteilt das Risiko wahrend der bereits laufenden Ubergangsphase, bis
samtliche optischen Hilfen realisiert, gepruft und zugelassen sind, als nicht akzep-
tierbar. Um das Risiko bis zur vollstandigen Realisierung der eingeleiteten baulichen
Massnahmen auf ein vertretbares Niveau zu senken, will das BAZL fiir Flugoperatio-
nen auf dem «Circling Charlie RWY 19» bei Nacht die operationelle Einschrankun-
gen «no clouds below 3000 ft QNH» erlassen. Es gelten die Nachtzeiten gemass
Kapitel GEN 2.7 des Luftfahrthandbuchs der Schweiz (AIP Switzerland).

Gemass der heute publizierten und gultigen Regelung durfen «Circling Charlie RWY
19»-Nachtoperationen bei einer Wolkenuntergrenze’ bis zu 2615 Fuss {. M. (ent-
spricht 1700 Fuss Uber Flugplatzhéhe) durchgefihrt werden. Allerdings gilt diese tie-
fe Wolkenuntergrenze nur fiir Luftfahrzeuge, die fir einen Gleitwinkel von 5.4 Grad

" Definition der Wolkenuntergrenze oder «Ceiling» gemass ICAO Annex 2 («Rules of the air»): Hohe tber Grund

oder Wasser der tiefstliegenden Wolkenschicht unter 6000 m, welche mehr als die Halfte des Himmels verdeckt.
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zertifiziert sind. FUr Flugzeuge mit einem kleineren Gleitwinkel muss die Wolkenun-
tergrenze mindestens 4015 Fuss U. M. betragen. Heute sind Anfliige gestattet, wenn
sich vereinzelte Wolken und Wolkenfetzen unterhalb der zulassigen Wolkenunter-
grenze befinden.

2.4 Begriindung der Ubergangsmassnahme

Ein vollstandiges Verbot von Nachtflugoperationen auf dem «Circling Charlie RWY
19» hatte namentlich fur den Flughafen Lugano und die in Lugano basierte Flugge-
sellschaft Darwin, welche Linienflige von und nach Lugano anbietet, schwerwie-
gende Auswirkungen. Mit der kommenden Realisierung der Konturenbefeuerungen
und den hier vorgesehenen operationellen Massnahmen kann die kritische Situation
so weit entscharft werden, dass Nachtflugoperationen auf dem «Circling Charlie
RWY 19» wahrend einer Ubergangsphase bis zur Realisierung der Anflugleit- und
Anflugbefeuerung geduldet werden kénnen.

Am 15. April 2009 hat das UVEK den Bau von zusatzlichen Konturenbefeuerungen
genehmigt. Die Flugplatzhalterin hat deren Bau bereits eingeleitet, so dass das Be-
feuerungskonzept bis zur Einfuhrung des Winterflugplans 2009/2010 umgesetzt sein
sollte. Allerdings wird die Anlage erst einen Monat spater mit dem synchronen Blin-
ken der Lichter vollstandig operationell sein. Abweichungen vom vorgegebenen An-
flugweg konnen durch die Konturenbefeuerungen zwar nicht verhindert werden, aber
die Flugbesatzungen kénnen die gefahrlichen Gelandehindernisse bei Dunkelheit
besser erkennen. Uberdies wird die Beurteilung der Distanzen und die Orientie-
rungsmdglichkeit, welche explizit in EU-OPS und im TGL 44 verlangt werden, durch
die zusatzlichen punktuellen und blinkenden Befeuerungen merklich verbessert.
Dies hat zur Folge, dass das Risiko einer Kollision mit dem Gelande gegenlber heu-
te wesentlich gesenkt werden kann.

Dies allein gentigt jedoch nicht. Solange nicht alle optischen Hilfen realisiert sind und
ein integrales System bilden, sind operationelle Einschrankungen unumganglich.

In der Luftfahrt werden vier Bewdlkungszustande unterschieden:

— «overcast» (OVC) entspricht einer Wolkendecke von 8/8 Bedeckung,

— «broken» (BKN) einer Wolkendecke zwischen 5/8 und 7/8 Bedeckung,

— «scattered» (SCT) einer Wolkendecke zwischen 3/8 und 4/8 Bedeckung und
— «few» (FEW) einer Bewdlkung zwischen 1/8 und 2/8 Bedeckung des Himmels.

Piloten missen bei der Planung der Flugoperationen die Wetterangaben berticksich-
tigen. Dabei ist gemass geltendem Standard unter anderem die aktuelle bzw. vor-
ausgesagte Wolkenuntergrenze massgebend. Von einem «Ceiling» wird in den Wol-
kenzustanden OVC oder BKN gesprochen. Es wird davon ausgegangen, dass die
Piloten beim Anflug die Wolkensituation unterhalb der Wolkenuntergrenze vor Ort
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selbststandig beurteilen und ihr Flugverhalten danach ausrichten.

Mit der spezifischen Ubergangsauflage fiir Lugano «no clouds below 3000 ft QNH»
werden nun die Piloten flr das «Circling Charlie RWY 19» bei Nacht verpflichtet, bei
ihrer Flugplanung auch die Zustande FEW und SCT zu bericksichtigen.

Die Verscharfung der Anflugbedingungen ist notwendig, weil bei Dunkelheit Wolken
und vereinzelte Wolkenfetzen nicht oder zumindest ungenigend erkannt werden
kénnen und deshalb die Gefahr besteht, dass die bereits anspruchsvolle Ortung der
Sichtreferenzen durch unerwartet auftretende Wolken ganzlich verunmaoglicht wird.

Die Anhebung der Wolkenuntergrenze («no clouds below 3000 ft») hat je nach
Gleitwinkel des Flugzeuges unterschiedliche Auswirkungen:

Fir Luftfahrzeuge, die fir einen Gleitwinkel von mehr als 5.4 Grad zertifiziert sind
und die fur die erste Phase des IFR-Anfluges das «LOC-DME LIMA»-Anflugverfah-
ren® benutzen diirfen, wird eine zusatzliche Pufferzone geschaffen, indem dass die
tiefstmdgliche Wolkenuntergrenze von 2615 Fuss . M. auf 3000 Fuss {. M. steigt®.
Diese ermdglicht es den Piloten, friiher einen Uberblick tber den «Circling Charlie
RWY 19»-Anflugbereich zu erhalten. Damit verfiigen sie Uber mehr Zeit, um sich in
der bodennahen Flugphase zu orientieren und die erforderlichen Sichtreferenzen zu
erfassen. Dadurch kann das Risiko von Abweichungen zum vorgegebenen Anflug-
weg gesenkt werden.

Der gewonnene Puffer mindert zudem das Risiko bei allfalligen Durchstartverfahren
(«Missed approach procedure»). Diese kdnnen bei Verlust der Orientierung, bei zu
hoher Geschwindigkeit, bei starken Windbden, bei Verlust der Sichtreferenzen oder
anderen unvorhergesehenen Ereignissen erforderlich werden. Um sicher aus der
Gefahrenzone zu kommen, ist es in der gebirgigen Umgebung des Flugplatzes flr
die Piloten ausserordentlich wichtig, méglichst lange das Terrain zu erkennen.

Fir Luftfahrzeuge, die fir weniger als 5.4 Grad Gleitwinkel zertifiziert sind und folg-
lich fur die erste Phase des IFR-Anfluges das «LOC-DME HOTEL»-Anflugverfahren
mit 4.4 Grad Gleitwinkel benutzen missen, andert sich an der tiefstmoglichen Wol-
kenuntergrenze nichts. Diese betragt weiterhin 4015 Fuss . M. Darunter sind — wie
bis anhin — bis auf einer Héhe von 3000 Fuss U M. héchstens vereinzelte Wolken
(SCT) zulassig. Neu ist, dass sich auch bei diesem Anflug unterhalb von 3000 Fuss
keine Wolken mehr befinden durfen.

8 Dieses Anflugverfahren gilt nur fir 5.4-Grad-Gleitwinkel-zertifizierte Luftfahrzeuge.
® Das mit 6.65 Grad steilem Gleitwinkel IGS-01-Anflugverfahren kann auch durch ein «Circling»-Verfahren auf Piste
19 beendet werden. Da die Besatzungen und die Luftfahrzeuge noch strengere Bestimmungen erfiillen miissen, be-

schranken sich die Ausfiihrungen auf die Beniitzung des LOC/DME-LIMA-Anflugverfahrens fir die erste Phase.
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2.5 Auswirkungen der Massnahmen

Fir den Flughafen Lugano liegen meteorologische Daten betreffend Wolkenlberde-
ckung nur fur Hohen zwischen 200 und 1500 Fuss uber Grund vor. Die Haufigkeit
einer Wolkenuntergrenze (Prasenz von BKN und OVC) betragt 1 bis 4 %. Die
Schwankung hangt von der Tageszeit ab. Der Wert ist am Morgen rund doppelt so
hoch als tagsiber und abends. Er steigt jeweils um 1 % im Bereich zwischen 1000
und 1200 Fuss uber Grund bzw. zwischen 1200 zu 1500 Fuss Uber Grund. Eine Ext-
rapolation flr den Bereich zwischen 1800 bis 2100 Fuss Uber Grund (ca. 3000 ft
QNH) ergibt eine geschatzte Haufigkeit von 3—-6 %.

Uber die Haufigkeit von wenigen und vereinzelten Wolken (FEW und SCT) unterhalb
des «Ceiling» sind keine statistischen Daten verfigbar. Eine Extrapolation in diesem
Bereich ergibt eine geschatzte Haufigkeit von ca. 10 %. Die Schatzungen lassen
somit den Schluss zu, dass die vorgesehene Verscharfung der Wetterkriterien in ca.
drei Nachten pro Monat Landungen unter IFR-Bedingungen auf dem «Circling Char-
lie RWY 19»-Anflugverfahren verhindern kénnen. Allerdings ist damit zu rechnen,
dass die Eintretenswahrscheinlichkeit in den Wintermonaten héher ist als im Som-
mer.

2.6 Stellungnahmen der Betroffenen

In seiner ersten Stellungnahme beanstandet LASA, dass mit der operationellen Ein-
schrankung die Zustandigkeiten zwischen den Piloten und der Flugverkehrsleitung
verandert werden.

Diese Behauptung ist unbegriindet, denn es wird lediglich die Festlegung der zulas-
sigen Wetterbedingungen angepasst. Es ist nicht ersichtlich, wie daraus neue bzw.
andere Zustandigkeiten abgeleitet werden kénnen.

Weiter wunscht LASA, besser in den Prozess einbezogen zu werden und beantragt,
dass die Suche nach geeigneten Massnahmen gemeinsam mit den betroffenen
Partnern erfolge.

LASA wurde wie den andern Betroffenen das rechtliche Gehér gewahrt. Bereits im
Dezember 2008 wurde den Betroffenen die Absicht des BAZL erlautert und eine ers-
te Stellungnahme ermdglicht. Eine Delegation des BAZL unter der Leitung des Di-
rektors hat gemeinsam mit den Hauptbetroffenen die Ubergangsmassnahmen vor
Ort vorgestellt und besprochen. Anschliessend wurde der Flugplatzbetreiberin und
der Darwin in Kenntnis der relevanten Unterlagen eine weitere Moglichkeit zur Stel-
lungnahme eingeraumt. Das BAZL erachtet damit das Begehren als hinreichend er-
fullt.
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Sowohl LASA als auch die Fluggesellschaft Darwin beantragen, dass die Ausbildung
und Erfahrung der Piloten bei der Festsetzung der Einschrankungen starker berick-
sichtigt werde. Darwin weist in diesem Zusammenhang auf die grosse Praxis ihrer
Piloten hin. Diese ergibt sich aus der Tatsache, dass die Fluggesellschaft in Lugano
stationiert ist und ihre Piloten die Gelegenheit haben, die Flugoperationen haufig und
somit sowohl bei guten als auch bei schlechten Witterungsbedingungen durchzufiih-
ren. Zudem absolvieren bei Darwin die Copiloten das gleiche Training wie die Flug-
kapitane und erflillen damit mehr als die minimalen Anforderungen fiir die entspre-
chende Flugplatzqualifikation. Weiter weist Darwin darauf hin, dass das «LOC-DME
LIMA»-Anflugverfahren mit Autopilot geflogen wird und die Flugzeuge bereits auf ei-
ner Hohe von 2600 Fuss uU. M — somit lange vor dem «Brake off»-Punkt — auf der
Endanflugachse stabilisiert sind. Dadurch stehen den Besatzungen mehr Ressour-
cen zur Verfugung und Abweichungen von der «Circling»-Hohe treten nur in dus-
serst seltenen Fallen auf. Uberdies beabsichtigt Darwin, ein «Flight Data Monitoring»
(FDM) und «Line Oriented Safety Audits» (LOSA) einzufuhren.

Zweifellos haben technische Hilfen, systematische Auswertungen und Flugpraxis
sowie eine gute Ausbildung einen positiven Einfluss auf die Sicherheit. Sie vermé-
gen aber die schlechte Erkennbarkeit der Sichtreferenzen bei Dunkelheit und das
Kollisionsrisiko, das sich bei Abweichungen vom vorgegebenen Anflugweg ergibt,
nicht zu kompensieren. Dies gilt auch fir die geplanten FDM und LOSA, die erst
noch eingefiihrt werden mussen.

Zudem ist zu bericksichtigen, dass spatestens am Ende des «Downwind», wenn die
«Circling Charlie RWY 19»-Hbhe verlassen und der Endanflug eingeleitet wird, das
Flugzeug manuell geflogen werden muss.

LASA wunscht Klarungen in Bezug auf die geographische Ausdehnung der Ein-
schrankungen. Diese sollten — falls Gberhaupt — ausschliesslich flir den Bereich des
«Circling Charlie RWY 19»-Anflugs gelten und nicht fur den ganzen Flugplatzbe-
reich.

Dies trifft zu: Die hier verfigte Ubergangsmassnahme «no clouds below 3000 ft
QNH» muss lediglich dort erfillt sein, wo das «Circling Charlie RWY 19», die Durch-
start- («Missed approach») und allfallige Notverfahren («Contingency procedures»)
durchgefihrt werden. Falls LASA einen geeigneten Vorschlag fir differenzierte Wet-
termeldungen macht, wird das BAZL priifen, ob diese in Ubereinstimmung mit dem
ICAO Annex 3 («Meteorological Service for International Air Navigation») stehen.

Darwin halt fest, dass fur das «Circling Charlie RWY 19» spezifische Notverfahren
(«Contingency procedures») entwickelt und von den Luftfahrtbehérden genehmigt
worden sind.
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Es trifft zu, dass die «Contingency»-Verfahren bestehen. Diese kénnen aber nur in-
nerhalb von gewissen Grenzen um den vorgegebenen Anflugweg sicher ausgefihrt
werden und betreffen nur den Spezialfall eines Leistungsabfalls (Motor- bzw. Turbi-
nenausfall) und sind folglich fir den Normalbetrieb nicht relevant.

Skyguide weist darauf hin, dass die Flugverkehrsleiter keine Méglichkeit haben, die
Wettersituation im Bereich des «Circling Charlie RWY 19» zu ermitteln.

Das BAZL ist sich bewusst, dass die Flugverkehrsleiter die Wettersituation wegen
des bestehenden Huigels nicht im gesamten Bereich des «Circlings» beobachten
kénnen. Dies wird in Kauf genommen, denn letztlich liegt es in der Verantwortung
des Piloten, die effektive Situation vor Ort zu beurteilen und seinen Flug danach zu
richten. Fur die Flugverkehrsleiter andert sich nichts: Fur die Wettermeldungen sind
weiterhin die Wetterbeobachtungen, die sie wie bis anhin durchgefiihrt haben, mass-
gebend. Es werden keine zusatzlichen Anforderungen an die Wetterbeobachtung
durch Skyguide gestellt.

Die Wetterangaben sind immer mit einer gewissen Unsicherheit behaftet, deswegen
liegt die Verantwortung fur die Operation letztlich beim Piloten. Er muss entscheiden,
ob er den Flug unter den effektiv herrschenden Wetterbedingungen weiterflihren
kann oder nicht. So sehen es die allgemeinen Flugverkehrsregeln vor.

Die Erganzungen in der Stellungnahme vom 3. August 2009 von Darwin beziehen
sich auf das «Preliminary risk assessment». Die Bemerkungen zeugen von soliden
Kenntnissen in Bezug auf Risikoeinschatzungen. Allerdings treffen sie den Kern der
Sache insofern nicht, als das «Risk assessment» lediglich eine Basis fir eine syste-
matische Erhebung des Zustandes und fir eine erste Beurteilung der Risiken bildet.
In einem zweiten Schritt wurden die Verfahren dann einer vertrieften Uberpriifung
mittels Kontrollfligen unterzogen. Zudem ist festzuhalten, dass sich weder das «Pre-
liminary risk assessment» noch der «Operational Safety Evaluation»-Bericht auf die
hier behandelten Ubergangsmassnahmen beziehen.

In ihrer zweiten Stellungnahme vom 26. August 2009 beantragt die Flughafenbetrei-
berin, dass fiir die Beurteilung der Ubergangsmassnahmen die Meinung eines von
beiden Seiten anerkannten PANS-OPS- und ICAO-Experten eingeholt werde. Zu-
dem wird die Tauglichkeit der Simulatorflige fur die Beurteilung des Anflugverfah-
rens angezweifelt. Es wird angeflhrt, dass fur die Beurteilung extrem hohe Windge-
schwindigkeiten angenommen worden sind, die keinen Bezug zur Wirklichkeit hat-
ten. Es wird die Erstellung eines Verhaltenshandbuchs angeregt, das die Ortung der
Sichtreferenzen verbessern soll. Erganzend dazu werden die Installation einer klar
erkennbaren Referenz auf dem «Ospedale civico» und die Bildung eines «offiziellen
Fix» angeregt. Und schliesslich wird in materieller Hinsicht bemangelt, dass die
«GA-Verfahren» (vermutlich sind damit die «Missed approach»-Verfahren gemeint)
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Bestandteil der «Contingency procedures» sind, die jede Fluggesellschaft fir die Lu-
gano-Qualifikation Typ B und C nachweisen muss. Eine Publikation derselben — wie
sie im «Operation Safety Evaluation Report» empfohlen wird — wilrde gemass LASA
zu einer Anderung der Philosophie fiihren.

In formeller Hinsicht stellt sich die Betreiberin auf den Standpunkt, dass die Uberpri-
fung mittels Fliigen eine Handlung darstellt, die einer Beweisaufnahme gleichkommt
und beanstandet, dass den Parteien keine Gelegenheit geboten worden ist, eigene
Fragen fir das Expertengutachten einzureichen und an der Beweiserhebung teilzu-
nehmen. Sie bestreitet deshalb vorsorglich die Ergebnisse des Berichts.

Weiter wird die Unparteilichkeit der Verwaltungsangestellten, welche die Versuchs-
anflige vorgenommen haben, angezweifelt und behauptet, dass das Team, das die-
se durchgeflihrt hat, den Grad der Ausbildung und Erfahrung der Besatzungen, die
regelmassig in Lugano operieren, ungenigend berticksichtigt. Zu den Ausfiihrungen
von LASA ist Folgendes festzuhalten:

a) Der Vorschlag, ein Verhaltenshandbuch fir Piloten zu erarbeiten, liegt im Kom-
petenzbereich der Flughafenbetreiberin und kénnte in der Tat im Zusammen-
hang mit der vorgeschriebenen, spezifischen Lugano-Qualifikation gute Dienste
leisten. Mdglicherweise kann ein solches Verhaltenshandbuch in gewissen Fal-
len das Erkennen der Sichtreferenzen beginstigen. Allerdings vermag es die
festgestellten Mangel in keiner Weise hinreichend zu beseitigen.

b) Die Inspektoren des BAZL sind sich wohl bewusst, dass Simulatoren nicht in der
Lage sind, die reelle Situation vollstandig nachzubilden. Die Simulationen erlau-
ben jedoch, gefahrlos Operationen in Grenzsituationen durchzufihren und da-
durch wertvolle Erkenntnisse Uber die bestehenden Risiken zu gewinnen. In
Verbindung mit den ebenfalls durchgefliihrten Versuchsanfliigen vor Ort konnte
die Situation in Lugano gesamthaft und differenziert beurteilt werden. Der Ein-
wand ist somit nicht gerechtfertigt.

c) Die Montage erganzender Beleuchtungen auf dem «Ospedale civico» ist vom
BAZL ebenfalls erwogen worden. Die Losung wurde verworfen, weil bei Befeue-
rungen, die nicht den vorgegebenen ICAO-Standards entsprechen, die Gefahr
der Verwechslung mit anderen dauernd oder sporadisch auftretenden Lichtquel-
len, besteht.

d) Wenn mit einem «offiziellen Fix» eine Anzeige auf den Bordinstrumenten zu ver-
stehen ist, so muss eine solche Ldsung abgelehnt werden, weil dies zu einer un-
zulassigen Kombination einer instrumentengestiitzten mit einer nach Sicht
durchgefiihrten Operation fihren wirde.
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e)

Fir die Simulatorversuche wurde bewusst eine grosse Windgeschwindigkeit an-
genommen. Flugzeuge sind in der Regel flir maximale Seitenwindkomponenten
von ca. 30 Knoten (kt) zertifiziert. In gebirgiger Topografie, wie sie Lugano auf-
weist, treten bei Windstarken Uber 25 kt erfahrungsgemass heftige Turbulenzen
auf. Es ist kaum damit zu rechnen, dass in Lugano bei mehr als 30 kt Wind noch
Flugoperationen stattfinden, allerdings kann dies auch nicht vollstandig ausge-
schlossen werden. Fir die Sicherheitsbeurteilung des «Circling Charlie RWY
19» wurde absichtlich eine Windstarke von 30 kt aus sliddstlicher Richtung an-
genommen. Diese Annahme zeigt den ungunstigsten Fall und dient dazu, die
Grenzen des Systems auszuloten. Durchschnittswerte sind fur die Beurteilung
des Risikos wenig aussagekraftig und folglich aus Sicht der Aufsichtsbehdrde
ungeeignet.

Auf Seite 11 des «Oprational Safety Evaluation Report» empfiehlt das BAZL die
Publikation eines «Missed approaches» bzw. einer «Go-around procedure».
Diese sind jedoch nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens. Zudem ist
anzumerken, dass LASA zwei unterschiedliche Verfahren vermengt: einerseits
das ordentliche Durchstartverfahren («Missed approach» bzw. «Go-around pro-
cedure») und andererseits die Notverfahren («Contingency procedures»), das
bei Havarien und Leistungsverlust des Fluggerats anzuwenden sind. Die Publi-
kation betrifft einzig das Durchstartverfahren und hat keinen Einfluss auf das
Notverfahren. Folglich kann nicht von einer «Anderung der Philosophie» gespro-
chen werden.

Die LASA legt die Handlungen des BAZL als Beweiserhebung im Sinne des
Bundesgesetzes Uber den Bundeszivilprozess (BZP; SR 273) aus und leitet dar-
aus verschiedene formelle Rechtsanspriche ab. Bei den Versuchsanfligen
handelt es sich indes nicht um eine Beweiserhebung. Diese findet gemass Art.
36 BZP nur Uber bestrittene Tatsachen und in Féllen, in denen der Sachverhalt
nicht von Amtes wegen zu erforschen ist, statt. Im vorliegenden Fall ergibt sich
der Auftrag zur Erhebung des Sachverhalts von Amtes wegen aus zwei Grin-
den: zum Einen aus der allgemeinen Aufsichtspflicht des Amtes gemass Art. 3
Abs. 2 LFG; im vorliegenden Fall zudem spezifisch in Verbindung mit Art. 3 Abs.
1 VIL, und zum Andern muss der Sachverhalt im Rahmen eines Genehmigungs-
verfahrens von Amtes wegen abgeklart werden. Die Genehmigungskompetenz
fur An- und Abflugverfahren wird gemass Art. 36¢ Abs. 3 dem BAZL zugewie-
sen. Die Voraussetzungen fir die Genehmigung sind in Art. 25 Abs. 1 VIL fest-
gehalten. Demnach dirfen An- und Abflugverfahren nur genehmigt werden,
wenn sie die luftfahrtspezifischen Anforderungen erfullen (Art. 25 Abs. 1 Bst. c).
Damit verpflichtet Art 25 VIL das BAZL von Amtes wegen, eine Sachverhaltsab-
klarung vorzunehmen.

Im Ubrigen ist festzuhalten, dass LASA den formellen Einwand, wonach die
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Testflige als Beweisaufnahme zu behandeln sind — was unsererseits bestritten
wird —, bereits in der ersten Stellungnahme hatte vorbringen kénnen und mus-
sen. Falls der Einwand gerechtfertigt ware, ware er somit verspatet erfolgt und
folglich nicht mehr zu berlcksichtigen.

h) Die Feststellung, dass die Mitarbeiter der Bundesverwaltung nicht befugt seien,
Sachverhaltsabklarungen vorzunehmen, befremdet. Falls dies zutreffen wirde,
musste sich das Amt auf administrative Aufgaben beschranken und ware nicht in
der Lage, Aufsichts-, Zertifizierungs- und Genehmigungsaufgaben wahrzuneh-
men, die letztlich zu seinen Kernaufgaben gehdren.

i) Was den Grad der Ausbildung und Erfahrung des Versuchsteams anbelangt, so
trifft es zu, dass die Piloten der Bundesverwaltung Uber sehr unterschiedliche Er-
fahrungen mit Lugano-Operationen haben und nicht iber die gleiche Erfahrung
verfugen, wie Piloten, die die Anflige regelmassig durchfiuhren. Es ist in der Luft-
fahrt jedoch uUblich, dass sich die Regelungen nicht nach den Fahigkeiten der
«besten Besatzungen» richten, sondern vom durchschnittlichen Piloten ausge-
hen. Dies ist auch gerechtfertigt und nicht zu beanstanden, weil das «Circling
Charlie RWY 19» auch von Besatzungen angewendet wird, die nicht regelmas-
sig in Lugano operieren.

Fazit: Die Vorbringungen sind allesamt unbegrindet und somit abzuweisen.
2.7 Zeitpunkt der Einfiihrung

Die Tage verkirzen sich gegen den Winter hin um einige Minuten pro Tag. Mit dem
Ubergang zur Winterzeit, der mit dem Wechsel vom Sommer- auf den Winterflugplan
zusammenfallt, endet die burgerliche Abendddmmerung jedoch bereits eine Stunde
friher, um 17.57 Uhr. Sie endet am kirzesten Tag (10. Dezember 2009) bereits um
17.16 Uhr. Danach werden die Tage wieder langer.

Wie bereits dargelegt, sind die Nachtoperationen besonders kritisch und die betrieb-
lichen Einschrankungen wurden auf den Nachtbetrieb beschrankt. Deshalb ist es
sowohl aus operationeller als auch aus organisatorischer Sicht zweckmassig, wenn
die Massnahmen gleichzeitig mit dem Wechsel von der Sommer- auf die Winterzeit
— also zum Flugplanwechsel am 25. Oktober 2009 — in Kraft treten.

2.8 Aufnahme der Massnahmen ins Betriebsreglement

Die betrieblichen Einschrankungen bei der Benutzung des «Circling Charlie RWY
19» bei Dunkelheit sind erganzende Auflagen zu denjenigen, die in der Verfligung
vom 28. Juli 2004 erlassenen worden sind. Sie werden mit Inkrafttreten der vorlie-
genden Verflgung Bestandteil des Betriebsreglements.
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2.9

Verhéltnisméssigkeit der angeordneten Massnahmen

Zu prufen ist, ob die Anordnung der vorgesehenen Sicherheitsmassnahmen dem
Prinzip der Verhaltnismassigkeit standhalt. Der Grundsatz der Verhaltnismassigkeit
verlangt, dass die Verwaltungsmassnahmen zur Verwirklichung des im 6ffentlichen
Interesse liegenden Zieles geeignet und notwendig sind. Ausserdem muss der an-
gestrebte Zweck in einem vernlnftigen Verhaltnis zu den Belastungen stehen, die
den Betroffenen auferlegt werden.

a)

Fraglich ist zunachst, ob Uberhaupt ein 6ffentliches Interesse an der vom BAZL
vorgesehenen Betriebseinschrankung besteht. Fehlt das offentliche Interesse,
erlbrigt sich eine Verhaltnismassigkeitsprifung.

Gemass der Inspektion des BAZL liegt beim Anflug «Circling Charlie RWY 19»
bei Nacht wegen der schlecht erkennbaren Sichtreferenzen und den bestehen-
den nahen Gelandehindernissen eine gefahrliche Situation vor. Die Sicherheit
von Leib und Leben liegt unbestritten im 6ffentlichen Interesse. Das Erfordernis,
einen konzessionierten Flughafen sicher zu betreiben, wird zudem in Art. 36a
Abs. 2 LFG ausdrucklich verlangt.

Unter dem Aspekt der Verhaltnismassigkeit missen die Massnahmen geeignet
sein, das im offentlichen Interesse liegende, angestrebte Ziel zu erreichen.

Durch das Heraufsetzen der Grenze flir wolkenfreie Verhaltnisse kénnen fir die
Besatzungen der Sichtkontakt auf den Flugplatz und dessen Umgebung, die
Orientierung im Gelande sowie verlassliche Durchstartmandver sichergestellt
werden. Durch die Betriebseinschrankung kann wahrend der bereits laufenden
Ubergangszeit — bis samtliche optischen Hilfen operationell und durch das BAZL
zugelassen sein werden — das Risiko auf ein annehmbares Niveau gesenkt wer-
den. Nur unter diesen Umstanden kdnnen nachtliche Operationen auf dem «Cir-
cling Charlie RWY 19» von der Luftfahrtbehodrde akzeptiert werden.

Schliesslich verlangt der Grundsatz der Verhaltnismassigkeit, dass ein vernunfti-
ges Verhaltnis zwischen dem angestrebten Ziel und dem Eingriff, den sie fur die
Betroffenen bewirkt, besteht. Es ist deshalb eine wertende Abwagung vorzu-
nehmen, welche im konkreten Fall das 6ffentliche Interesse an den Massnah-
men und die durch den Eingriff beeintrachtigen Interessen Betroffener miteinan-
der vergleicht.

Bei der Abwagung sind sowohl die zeitliche Dauer als auch die betrieblichen
Nachteile, welche sich aus der vorgesehenen Betriebseinschrankung ergeben,
zu berucksichtigen.
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Die Vorbereitungsarbeiten fur die Installation der optischen Hilfen sind weit fort-
geschritten. Auch die Finanzierung ist gesichert und es kann angenommen wer-
den, dass die Installationen innerhalb eines Jahres, im ungiinstigen Fall inner-
halb von zwei Jahren, vollstandig operationell sein werden.

Die Einschrankungen betreffen lediglich die Flugzeugbetreiber, die Uber die Lu-
gano-Qualifikation Typ B und C verfigen und das «Circling Charlie RWY 19»
benutzen kénnen. Durch Einnahmenausfalle bei den Passagier- und Landege-
bihren ist auch LASA von den Einschrankungen betroffen. Gemass Schatzun-
gen, die auf Grund der zur Verfigung stehenden meteorologischen Daten vor-
genommen wurden, geht das BAZL davon aus, dass die vorgesehenen Ein-
schrankungen die Nachtoperationen Uber das Jahr gemittelt in der Gréssenord-
nung von ca. 10 %, was drei Nachten pro Monat entspricht, verhindern. Aller-
dings ist damit zu rechnen, dass witterungsbedingte Einschrankungen in den
Wintermonaten haufiger auftreten. Angesichts der doch gravierenden Risiken,
welche sich bei den dusserst anspruchsvollen Anfligen ergeben und den gerin-
gen Toleranzen, die das gebirgige Terrain zulasst, sind die Einschrankungen
verhaltnismassig.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Massnahme geeignet ist, um
das Sicherheitsniveau des «Circling Charlie RWY 19» bei Nachtoperationen auf ein
akzeptables Niveau zu bringen. Zweifellos belastet sie die Flughafenbetreiberin und
einzelne Fluggesellschaften empfindlich. Allerdings sind keine Massnahmen vor-
stellbar, die weniger einschneidend waren und das erforderliche Sicherheitsniveau
wahrend der Ubergangsphase sicherstellen kénnten. Unter diesen Umstanden er-
achtet die Aufsichtsbehorde die vorgesehene Massnahme, wonach das «Circling
Charlie RWY 19» bei Nacht nur noch verwendet werden darf, wenn sich im Anflug-
sektor unterhalb von 3000 Fuss . M. keine Wolken befinden, als verhaltnismassig.

2.10  Giiltigkeit der Verfligung vom 28. Juli 2004

Mit dem vorliegende Teilwiderruf der Verfligung vom 28. Juli 2004 wird einzig die
Auflage unter Ziffer 1 «- Die maximale Wolkenuntergrenze fiir das Circling Charlie
wird auf 1700 ft. AAL festgesetzt» (6. Lemma) aufgehoben und durch zwei neue Auf-
lagen ersetzt. Die Ubrigen Bestimmungen der Verfligung bleiben unverandert in
Kraft.

2.11  Entzug der aufschiebenden Wirkung

Eine Beschwerde hat gemass Art. 55 Abs. 1 des Bundesgesetzes uber das Verwal-
tungsverfahren (VwWVG; SR 172.021) aufschiebende Wirkung. Die Vorinstanz kann
jedoch gestitzt auf Art. 55 Abs. 2 VwWVG einer allfalligen Beschwerde die aufschie-
bende Wirkung entziehen.
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Die einschrankenden Bestimmungen treten mit dem Flugplanwechsel am 25. Okto-
ber 2009 in Kraft. Wie dargelegt, kann ohne die vorgesehene Massnahme die Si-
cherheit der IFR-Anfllige auf die Piste 19 wahrend der Ubergangszeit nicht sicherge-
stellt werden. Aus Griinden der Sicherheit missen die angeordneten Massnahmen
jedoch auch wahrend der Dauer allfalliger Beschwerdeverfahren gelten. Andernfalls
wulrden die angeordneten Massnahmen ihre Wirkung verfehlen, die Anordnung war-
de per se obsolet. Deshalb diirfen die neuen Regelungen wahrend der Dauer allfalli-
ger Beschwerdeverfahren nicht aufgeschoben werden. Aus diesen Grinden wird all-
falligen Beschwerden die aufschiebende Wirkung entzogen.

3. Kosten

Wer eine Verfugung des BAZL veranlasst oder eine Dienstleistung beansprucht, hat
gemass Art. 3 der Verordnung Uber die GeblUhren des BAZL (GebV-BAZL; SR
748.112.11) eine Gebuhr zu bezahlen. Im vorliegenden Fall hat zwar die Flugplatz-
halterin mit ihrer Eingabe im Jahr 2004 das Verfahren ausgel6st. Da die Ursache
des vorliegenden Widerrufsverfahrens jedoch auf das BAZL zurtickzufiihren ist, sind
ihr keine Kosten aufzuerlegen.

4. Eroffnung der Verfiigung

Diese Verfugung wird der Konzessionarin, der Flugplatzbetreiberin, der Darwin, der
Skyguide sowie samtlichen Flugbetrieben mit Piloten, welche Uber die Lugano-
Qualifikation B und C verfligen, eingeschrieben zugestellt. Zur Information erhalten
sie das Generalsekretariat UVEK, das Bundesamt fur Umwelt (BAFU) und das Di-
partimento del Territorio und die 2004 am Verfahren beteiligten Stellen.

Die Massnahmen werden in geeigneter Form durch das BAZL im Luftfahrthandbuch
der Schweiz (AIP) publiziert.
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C. Verfugung

1. Die Auflage unter Ziffer 1 «— Die maximale Wolkenuntergrenze fiir das Circling
Charlie wird auf 1700 ft. AAL festgesetzty (6. Lemma) der Verfiigung vom 28.
Juli 2004 betreffend Genehmigung der indirekten IFR Anflige auf die Piste 19
des Flughafens Lugano-Agno wird widerrufen und durch folgende zwei Auflagen
ersetzt:

— Die maximale Wolkenuntergrenze fiir das Circling Charlie wird fiir den Tag
auf 1700 ft. AAL festgesetzt.

— Bei Nacht darf das Anflugverfahren «Circling Charlie RWY 19» nur geflogen
werden, wenn sich im Anflugsektor keine Wolken unterhalb von 3000 Fuss
0. M. befinden («no clouds below 3000 ft QNH»).

2. Die neuen Auflagen treten am 25. Oktober 2009 in Kraft. Sie gelten so lange bis
die optischen Orientierungs- und Anflughilfen in Betrieb und vom BAZL zugelas-
sen sind.

3. Die Ubrigen Teile der Verfligung vom Juli 2004 behalten ihre Giiltigkeit.
4. Die materiellen und prozessualen Antrage werden abgewiesen.

5. Allfalligen Beschwerden gegen diese Verfiigung wird die aufschiebende Wirkung
entzogen.

6. Es werden keine Gebihren erhoben.

7. Erdffnung und Mitteilung
Eréffnung per Einschreiben an:
— Municipio della citta di Lugano, Piazza Riforma 1, 6901 Lugano
— Lugano Airport SA, Via Aeroporto, 6982 Agno
— Skyguide SA, Flugplatzstrasse 44, 3123 Belp
— Avilu SA, 6982 Agno
— Air Charter Limited Air Charter Limited, Im Rietle 22, 9494 Schaan, Liechten-
stein
— Darwin Airline SA, Lugano Airport, 6982 Agno
— Eliticiono SA, Aeroporto Cantonale, 6596 Gordola
— Flybaboo SA, P.O. Box 291, 1215 Genéve 15
—  Gofir SA, Via Aeroporto, 6982 Agno
— Jet Aviation Business Jets SA, P.O. Box 232, 8058 Zurich-Flughafen
— Monarch General Aviation Ltd, Ausstrasse 40, 9490 Vaduz, Liechtenstein
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— “Pilot Pool” Lugano, Aeroporto Lugano, Via Aeroporto, 6982 Agno

— Sky Work AG, Fluggesellschaft; Flugplatzstrasse 939, 3123 Belp

— Star Jet Establishment For Aviation, Haus Sardone, 9490 Vaduz, Liechten-
stein

Zur Kenntnis an:

— Generalsekretariat UVEK, 3003 Bern

— Bundesamt fir Umwelt, Sektion UVP und Raumordnung, 3003 Bern

— Dipartimento del territorio del Cantone Ticino, Delegato per I'aviazione civile,
6500 Bellinzona

— Regione Malcantone, viale Reina 9, 6982 Agno

— Municipio di Agno, Casella postale, 6982 Agno

— Municipio di Bioggio, Casella Postale 166, 6934 Bioggio

— Municipio di Massagno, Casella Postale 123, 6908 Massagno

— Municipio di Muzzano, Casella Postale, 6933 Muzzano

— Municipio di Savosa, Casella Postale, 6942 Savosa

Peter Muller Pascal Feldmann
Direktor Sektion Sachplan und Anlagen

Rechtsmittelbelehrung

Gegen diese Verfligung kann innert 30 Tagen beim Bundesverwaltungsgericht,
Postfach, 3000 Bern 14, Verwaltungsbeschwerde erhoben werden. Die Beschwerde-
frist beginnt bei personlicher Eréffnung an die Parteien an dem auf die Eroffnung fol-
genden Tag, bei Publikation in einem amtlichen Blatt an dem auf die Publikation fol-
genden Tag zu laufen.

Die Beschwerde ist in einer Amtssprache abzufassen und hat die Begehren, deren
Begrindung mit Angabe der Beweismittel und die Unterschrift der Beschwerdefuhrer
zu enthalten. Die angefochtene Verfugung und die als Beweismittel angerufenen Ur-
kunden sind beizulegen, soweit die Beschwerdeflihrer sie in den Handen haben.



