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Sachverhalt:

A.

A.a Mit Verfigung vom 2. Dezember 2013 («Sanktionsverfugung») schloss
die Wettbewerbskommission (WEKO, Vorinstanz) die am 13. Februar 2006
eroffnete Untersuchung betreffend Abreden Uber Zuschlage im Bereich
Luftfracht (Verfahrens-Nr. 81.21-0014) ab. Sie untersagte den schliesslich
14 Parteien — Luftfahrtunternehmungen, teilweise zuzuglich ihrer Tochter-
gesellschaften —, sich ausserhalb des eigenen Konzernverbandes bezlig-
lich Luftfrachtdienstleistungen gegenseitig tber Preise, Preiselemente und
Preisfestsetzungsmechanismen abzusprechen beziehungsweise entspre-
chende Informationen auszutauschen, soweit dies durch entsprechende
Luftverkehrsabkommen nicht ausdrucklich erlaubt sei oder im Rahmen ei-
ner Allianz erfolge, fur die eine Freistellung gemass EU-Luftverkehrsab-
kommen der zustandigen Behdrde vorliege. (Sanktionsverfugung, Disposi-
tiv Ziff. 1). EIf der Parteien wurden wegen Beteiligung an einer gemass Art.
8 des Abkommens vom 21. Juni 1999 zwischen der Schweizerischen Eid-
genossenschaft und der Europdischen Gemeinschaft Giber den Luftverkehr
(SR 0.748.127.192.68, nachstehend «EU-Luftverkehrsabkommen») in
Verbindung mit Art. 5 Abs. 1 und 3 Bst. a Kartellgesetz (KG, SR 251) unzu-
lassigen Preisabrede mit Sanktionen in unterschiedlicher Hohe belegt
(Sanktionsverfugung, Dispositiv Ziff. 2). Die Sanktionsverfigung wurde mit
Begleitbrief am 9. Januar 2014 versandt. Die (...) Beschwerdefuhrerinnen
gehorten zum Kreis der so Sanktionierten.

Mehrere Parteien haben die Sanktionsverfligung beim Bundesverwal-
tungsgericht angefochten. Diese Verfahren sind hangig.

A.b Die Vorinstanz veroffentlichte am 10. Januar 2014 eine Medienmittei-
lung. Gleichzeitig wurde auf der Website der Vorinstanz ein «Presseroh-
stoff» aufgeschaltet.

A.c Im Begleitschreiben zur Sanktionsverfugung vom 9. Januar 2014 ori-
entierte die Vorinstanz die Parteien (ber ihre Absicht, die Sanktionsverfi-
gung in der Reihe «Recht und Politik des Wettbewerbs» (RPW/DPC) zu
publizieren. Sie setzte eine Frist an, innert welcher Geschaftsgeheimnisse
geltend gemacht werden konnten, soweit diese nicht schon von der Vor-
instanz als solche bezeichnet worden seien. In der Folge fand ein Aus-
tausch zwischen der Vorinstanz und mehreren Parteien zur Frage der Pub-
likation der Sanktionsverfugung statt. Mit Verfigung vom 8. September
2014 («Publikationsverfugung 1»), die an die neun Parteien adressiert war,
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welche eine Verfligung verlangt hatten, entschied die Vorinstanz, die Ver-
fugung vom 2. Dezember 2013 in einer im Anhang befindlichen Version
(«Publikationsversion 1») zu veréffentlichen.

A.d Mehrere Parteien — darunter auch die nunmehrigen Beschwerdeflihre-
rinnen — fochten die Verfigung vom 8. September 2014 beim Bundesver-
waltungsgericht an. Mit Urteilen vom 30. Oktober 2017 (im Falle der Be-
schwerdeflhrerinnen B-5936/2014; «Rluckweisungsurteil») hiess das Bun-
desverwaltungsgericht die Beschwerden teilweise gut, hob die Verfligung
vom 8. September 2014 auf und wies die Sache zur Neubeurteilung im
Sinne der Erwagungen an die Vorinstanz zurtick.

A.e Fur eine eingehende Schilderung des Sachverhaltes bis zu diesem Ur-
teil wird auf die Ausfuhrungen in diesem verwiesen.

B.

B.a Mit Schreiben vom 6. Marz 2018 Ubermittelte das Sekretariat der Wett-
bewerbskommission den Parteien eine anhand der Vorgaben im genann-
ten Urteil Uberarbeitete Fassung einer Publikationsversion (vi-act. A.1; ein-
schliesslich eines Vergleichs mit der Publikationsversion 1 vom 8. Septem-
ber 2014, vi-act. A.2) zur Stellungnahme (vi-act. 5).

B.b Die Beschwerdefiihrerinnen liessen sich am 4. April 2018 vernehmen.
Sie stellten sich auf den Standpunkt, die Vorgaben des Ruckweisungsur-
teils seien nur unzureichend umgesetzt. So sei der offene Hinweis des Ge-
richts, eventuell auf die Wiedergabe der parteilichen Stellungnahmen zu
verzichten, nicht aufgegriffen worden respektive man habe sich mit einer
teilweisen Redaktion begnigt. Es reiche nicht aus, im Sachverhaltsteil
Streichungen vorzunehmen, wenn in Zusammenfassung und rechtlicher
Wurdigung unverandert Passagen enthalten seien, welche mit globalen,
die finf zu sanktionierenden Strecken Uberschiessenden Absprachen di-
rekt in Bezug gesetzt werden kdnnten. Das gelte fur die Beschwerdeflhre-
rinnen gerade auch in Verbindung mit der verdffentlichten Entscheidung
der Europaischen Kommission. Die Beschwerdeflihrerinnen erachteten
weiter als zweifelhaft, ob der Versuch der Begrenzung des raumlich rele-
vanten Markts auf die fur die WEKO massgeblichen Strecken ausreichend
sei. Dabei sei beachtlich, dass die WEKO ihre Sanktion auch auf eine an-
gebliche Gesamtabrede stutze — dies im Gegensatz zur Europaischen
Kommission, deren Feststellungen sich auf Abreden zu einzelnen Zuschla-
gen und zur Kommissionierung der Zuschlage beschrankten. Angesichts
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der umfassenderen Zustandigkeit der Europaischen Kommission nach
dem EU-Luftverkehrsabkommen flir Strecken mit Bezug zur Schweiz sei
kaum vorstellbar, dass die angebliche Gesamtabrede im Bereich Luftfracht
und die angebliche Abrede zu Frachtraten nur die fur die WEKO massge-
blichen finf Strecken umfasst haben sollen. Schliesslich legten die Be-
schwerdeflhrerinnen einen Vorschlag mit zusatzlichen zu schwarzenden
Passagen vor, welche «Uberschiessend» und unschwer der Gruppe der
Beschwerdeflihrerinnen zuordenbar seien (vi-act. 39).

B.c Mit einheitlicher, an zehn Parteien (zuziglich deren Tochtergesell-
schaften) gerichteter Verfiigung vom 12. November 2018 («Publikations-
verfligung 2») beschloss die Vorinstanz die Publikation der Sanktionsver-
figung in einer der Verfligung angehangten Version («Publikationsversion
2»). Die Verfahrenskosten von Fr. 41'030.— auferlegte die Vorinstanz den
Parteien anteilsmassig zu gleichen Teilen.

In ihren allgemeinen Ausfuhrungen nahm die Vorinstanz Bezug auf die
Ruckweisungsurteile. So sei eine neue Publikationsversion zu erstellen, in
der integral zu publizierende Passagen im Originalwortlaut zu publizieren
seien. Passagen, deren Veroffentlichung die Beschwerdefiihrerinnen nicht
dulden mussten, seien zu klrzen, zu paraphrasieren oder wegzulassen
(soweit flr das Verstandnis des Entscheides nicht von Belang). Die Ver-
standlichkeit einer Publikationsversion sei sicherzustellen. Neben den Ge-
schaftsgeheimnissen im engeren Sinn bestehe ein Schwarzungstatbe-
stand bezlglich Sachverhaltsfeststellungen und rechtlicher Festlegungen,
welche zum Entscheiddispositiv nichts beitriigen; die Publikationsversion
sei folglich so zu modifizieren, dass sich die Parteien nicht mit einer Dar-
stellung konfrontiert sdhen, welche sie bezlglich anderer Frachtstrecken
als den flinf sanktionierten Streckenpaaren in zuordenbarer Weise bezie-
hungsweise direkt mit kartellrechtlich verpdnten Verhaltensweisen in Be-
zug bringe. Im Bereich der Sachverhaltsfeststellung habe das Bundesver-
waltungsgericht im Allgemeinen die rechtlichen Grundlagen der Sachver-
haltsfeststellung und (unter Anonymisierungsvorbehalt) neutrale Hinter-
grundinformationen als unproblematisch erklart, bei den rechtlichen Erwa-
gungen jene Abschnitte, die sich zu den anwendbaren Bestimmungen dus-
serten. In den folgenden Abschnitten Uber die Subsumption der Sachver-
halte unter die anwendbaren Normen, Sanktionsbemessung und Kosten
seien Passagen mit allgemeiner Sichtweise unproblematisch, soweit si-
chergestellt sei, dass die Parteien nicht mit globalen, jedenfalls die funf
sanktionierten Strecken Uberschiessenden, Absprachen in Bezug gesetzt
werden kénnten (Abschnitt B.2, Rz. 14 ff.).
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In der Folge setzte sich die Vorinstanz mit den konkreten Vorbringen der
Parteien auseinander; wobei sie festhielt, die Ausfihrungen im Einzelnen
galten fir alle Parteien und ahnliche Vorbringen wirden nicht wiederholt in
derselben Ausflhrlichkeit behandelt (Abschnitt B.3, Rz. 18 ff.). In der ein-
gehenden Beurteilung der geltend gemachten Anderungsbegehren (Ab-
schnitt B.3.1 ff., Rz. 19 ff.) wurden sodann diverse zusatzliche Abanderun-
gen und Abdeckungen in die schliesslich beschlossene Publikationsver-
sion 2 aufgenommen (vgl. zusammenfassend Abschn. B.4, Rz. 253 f.).

Bezlglich der im Text belassenen Stellungnahmen der Parteien habe das
Gericht keine konkrete Handlungsanweisung gegeben. Massgeblich sei
die Anweisung, die Beschwerdeflihrerinnen dirften nicht mit globalen, je-
denfalls die flnf sanktionierenden Strecken Uberschiessenden, Abspra-
chen direkt in Bezug gesetzt werden. Die neue Publikationsversion erfllle
diese Vorgabe, die konkret beanstandeten Textstellen trlgen zum Ent-
scheiddispositiv bei. Im Grundsatz sei von einer Publikation des Origi-
nalwortlauts auszugehen; die Befolgung der genannten Anordnung durfe
nicht dazu fiihren, dass die Offentlichkeit falsche Informationen erhalte.
Schliesslich seien die Beschwerdefuhrerinnen in der Publikationsversion
anonymisiert; Rickschlisse, die durch die grundsatzliche Bekanntheit der
Parteien moglich seien, mussten geduldet werden (Abschn. B.3.1 Rz. 19-
22).

Sodann nahm die Vorinstanz zu den einzelnen beantragten Abdeckungen
Stellung. Bezuglich der Zusammenfassungen der Darstellung von Kontak-
ten in Bezug auf Frachtraten und in Bezug auf Ausfihrungen zur Gesamt-
abrede sei an die Vorgaben des Bundesverwaltungsgerichts zu erinnern.
Mit Blick auf das gewichtige Interesse der Offentlichkeit, allgemeine und
verallgemeinerungsfahige Abschnitte der Begrindung im Originalwortlaut
zur Kenntnis nehmen zu kdnnen, aber auch auf das Anliegen der Verstand-
lichkeit, sei die Publikation einer Kombinationsform aus Zusammenfassung
und Klrzung ins Auge zu fassen. Dies sei umgesetzt. Der detaillierte Sach-
verhalt zu Kontakten in Bezug auf Treibstoffzuschlage, Kriegsrisikozu-
schlage, Zollabfertigungszuschlage, Frachtraten und die Kommissionie-
rung von Zuschlagen sei gekirzt respektive abgedeckt. Die Schlussfolge-
rung fasse fir jedes dieser Kontaktelemente den detaillierten Sachverhalt
zusammen. In den Zusammenfassungen seien Textstellen paraphrasiert
oder weggelassen worden, insbesondere hinsichtlich der Kontakte bezug-
lich Frachtraten. Diese Kontakte zu den Frachtraten seien als kartellrechts-
widrig festgestellt und sanktioniert worden, hatten also einen Bezug zum
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Dispositiv des Entscheides, auch die Beteiligung der Beschwerdeflihrerin-
nen an der Absprache zu den Frachtraten und der Gesamtabrede. Gleich-
zeitig wirden die Beschwerdefiihrerinnen mit keinen Absprachen direkt in
Bezug gesetzt, welche mehr als die sanktionierten finf Streckenpaare be-
trafen. Analoges gelte es zu den Textpassagen zu den Kontakten der Luft-
verkehrsunternehmen auf Stufe Hauptquartier zu sagen. Auch die weiteren
geforderten Abdeckungen, so die Vorinstanz weiter, betrafen den sank-
tions- und massnahmerelevanten Sachverhalt und zugehdrige Ausfihrun-
gen, ohne dass die Beschwerdeflihrerinnen mit die funf sanktionierten
Strecken Uberschiessenden Absprachen in Bezug gesetzt wirden (Ab-
schn. B.3.1.2 Rz. 23-27).

C.

C.a Mit Eingabe vom 7. Januar 2019 erhoben die Beschwerdeflhrerinnen
gegen diese Verflgung Beschwerde. Sie stellten die Rechtsbegehren,

1. Die Weko sei anzuweisen, mit der Publikation der Verfiigung der Wettbe-
werbskommission vom 2. Dezember 2013 i.S. «Abreden im Bereich Luft-
fracht» (711.112-003) zu warten, bis dazu eine Entscheidung des Bundes-
verwaltungsgerichts vorliegt.

2. Die Weko sei anzuweisen, bis zum Vorliegen einer gerichtlichen Entschei-
dung die Verfligung nur in der von [den Beschwerdeflihrerinnen] einge-
reichten Fassung (mit Abdeckung aller darin als vertraulich gekennzeich-
neten Passagen zu publizieren oder einer dritten Partei, die ein berechtig-
tes Interesse an der Entscheidung darlegen kann, auf Antrag zugéanglich
zu machen.

3. Dispositiv-Ziffer 2 zur Auferlegung der Verfahrenskosten sei aufzuheben.

4. Alles unter Kosten- und Entschadigungsfolgen zu Lasten der Vorinstanz.
Weiter stellten sie die Verfahrensantrage,

1. Die Akten der Vorinstanz seien fur das Beschwerdeverfahren beizuziehen.

2. Im Falle einer Entscheidpublikation sei der Publikationstext vor der Publi-
kation [den Beschwerdeflihrerinnen] vorzulegen, damit [sie] diesen auf
Geschaftsgeheimnisse prifen [kénnen].

Die Beschwerdefiihrerinnen fiihren aus, sie wirden — wie im ersten Be-
schwerdeverfahren — an der Auffassung festhalten, eine Publikation der
Sanktionsverfigung vor dem Vorliegen eines Gerichtsurteils Uber die Be-
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schwerde gegen die Sanktionsverfiigung selbst sei aufgrund der Un-
schuldsvermutung und der drohenden erheblichen und konkreten Nach-
teile nicht zulassig. Den nunmehrigen Antrag Nr. 1 seien sie trotz des Ur-
teils vom 30. Oktober 2017 zu stellen berechtigt; da dieses ein Zwischen-
entscheid sei, ware wegen des Nichterflllens der weiteren Eintretensvo-
raussetzungen das Bundesgericht auf eine dagegen gerichtete Be-
schwerde nicht eingetreten.

Die Beschwerdeflihrerinnen stellen sich auf den Standpunkt, die vom Bun-
desverwaltungsgericht in den Urteilen vom 30. Oktober 2017 angenom-
mene Parallelitat der Publikation von Entscheiden der WEKO und der Ge-
richte sei in sich widersprichlich und kénne jedenfalls nicht fir alle Ent-
scheid der WEKO gelten. Das Anliegen der Transparenz der Verwaltungs-
tatigkeit und die Information Uber die Praxis der Wettbewerbsbehérden mé-
gen gute Grinde fur eine Publikation sein; deren Grundsatz sei fur Fusi-
onskontrollentscheide, Schlussberichte zu Vorabklarungen und nicht ange-
fochtene Sanktionsverfligungen unbestritten. Einzuschranken sei dies in-
des bei angefochtenen Sanktionsentscheiden. Hier gelte die Unschulds-
vermutung. Zumal die WEKO kein Gericht sei (und Uber strafrechtliche
oder strafrechtsahnliche Sanktionen nur entscheiden durfe, weil ein
Rechtsmittel an ein Gericht mit voller Kognition offenstehe) liege ein unauf-
I6slicher Widerspruch vor, wenn das Bundesverwaltungsgericht gleichzei-
tig schon fur das Verwaltungsverfahren die im Strafverfahren geltenden
grundrechtlichen Garantien — insbesondere das dem Prinzip der Justiz6f-
fentlichkeit zugehdrige Prinzip der 6ffentlichen Urteilsverkiindung — zur An-
wendung bringen wolle. Es Uberzeuge denn auch nicht, dass die Un-
schuldsvermutung der Publikation des nicht rechtskraftigen Entscheides
nicht entgegen stehen solle, wenn auch Zurlckhaltung zu Uben sei. Ein
nicht rechtskraftiger Entscheid eines unabhangigen Gerichts sei mit dem
einer parteiischen Verwaltungsbehorde nicht zu vergleichen. Wahrend je-
ner in einem justizférmigen Verfahren unter Beachtung der fur ein Strafver-
fahren geltenden grundrechtlichen Garantien ergehe, gelte das flr diesen
gerade nicht. Parallelen bestiinden eher zum Institut des Strafbefehls, der
mit Erheben einer Einsprache zur Anklageschrift (und nicht verdffentlicht)
werde. Die Schlussfolgerung des Bundesverwaltungsgerichts, dass bei der
Veroffentlichung einer Sanktionsverfiigung wegen der grund- und konven-
tionsrechtlichen Garantien eines Strafverfahrens der Aspekt der Justizof-
fentlichkeit und des Verkindungsgebotes im Besonderen zu beachten
seien, sei damit unberechtigt und verkehre die grund- und konventions-
rechtlichen Garantien in ihr Gegenteil — diese wirkten so zu Lasten der Ver-
fugungsadressaten. Der Hinweis des Gerichts, die Verfahrensgarantien
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wirkten zum Teil nicht nur zugunsten der verfahrensbetroffenen Partei, son-
dern auch der Offentlichkeit, entspreche weder dem Kerngehalt von Art. 6
Abs. 1 EMRK noch sei er mit der Unschuldsvermutung (Art. 32 Abs. 1 BV,
Art. 6 Abs. 2 EMRK) vereinbar.

Der Grundsatz der Justizoffentlichkeit finde auf das Untersuchungsverfah-
ren der WEKO - die Publikation der Verfligung ausgenommen — keine An-
wendung. Anders als die Verhandlungen vor dem erstinstanzlichen Straf-
oder Berufungsgericht sei dieses nicht 6ffentlich. Anders als vom Grund-
satz der Justizoffentlichkeit intendiert, konnten sich so weder Medien noch
Offentlichkeit in irgendeiner Form ein Urteil dartber bilden, ob den sankti-
onierten Verfiigungsadressaten eine korrekte und gesetzmassige Behand-
lung zugekommen sei, die Beweise sorgfaltig gepruft und entlastende Um-
stdnde ausreichen gewliirdigt worden seien. Die Offentlichkeit kénne nur
das Resultat zur Kenntnis nehmen. Aus gutem Grund seien deshalb Ankla-
geschriften nicht 6ffentlich, da diese noch der Beurteilung durch ein Gericht
bedurften. Gleiches musse fir die angefochtenen Sanktionsverfligungen
der WEKO gelten. Andernfalls erhielte die Publikation den Effekt der Spe-
zialpravention oder einer Reputationsstrafe, was gemass dem Gericht
selbst nicht Gegenstand des offentlichen Interesses sei. Weder kénne ein
Hinweis auf die fehlende Rechtskraft die damit verbundene Vorverurteilung
und den daraus folgenden Verstoss gegen die Unschuldsvermutung ver-
hindern, noch kénne dies spater mit einer Aufhebung der Sanktionsverfi-
gung wiedergutgemacht werden. Kénne damit die Publikation nicht auf den
Grundsatz der Justizoffentlichkeit abgestitzt werden, so sei zumindest bei
der Interessenabwagung im Hinblick auf Zeitpunkt und Umfang den ge-
nannten Besonderheiten Rechnung zu tragen.

Den Beschwerdefuhrerinnen gehe es seit jeher nicht um eine Verhinderung
der Publikation, sondern um einen Aufschub. Das berechtigte Publikations-
interesse der WEKO sei mit Pressemitteilung und Presserohstoff erfullt.
Uber finf Jahre nach Erlass der Sanktionsverfligung und zwélf Jahre nach
Eroffnung der Untersuchung kénne keine Dringlichkeit mehr vorliegen. An-
gesichts der den Beschwerdefuhrerinnen drohenden Nachteile musste je-
doch das gegenstehende Interesse an der jetzigen Publikation besonders
gross sein. Die drohenden Nachteile bestinden angesichts weiterhin han-
giger Schadenersatzprozesse nach wie vor. Das schutzwirdige Interesse
der Beschwerdeflihrerinnen tberwiege.

Mit Blick auf den Umfang der Publikation sei allgemein festzustellen, dass
die Vorinstanz die Vorgaben des Gerichts zu eng ausgelegt und sich nur
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bei ganz konkreten Handlungsanweisungen daran gehalten habe, wobei
sie im wesentlichen ihre Aufgabe als erflllt angesehen habe, wenn die Be-
schwerdeflihrerinnen jeweils nicht mit globalen, die flnf sanktionierten
Strecken Uberschiessenden Absprachen direkt in Bezug gesetzt werden
kénnten. Die vom Gericht beispielhaft genannten Abschnitte B.3.4.4.5 und
B.3.4.5.3 etwa (deren Abdeckung die Vorinstanz ablehne) betrafen Stel-
lungnahmen der Parteien und die Ausfiihrungen der WEKO dazu und tri-
gen naturgemass nichts zum Entscheiddispositiv bei. Die Vorinstanz ver-
kenne weiter, dass es ihre Aufgabe sei, die Publikationsversion so zu er-
stellen, dass sich die Beschwerdeflihrerinnen nicht mit einer im genannten
Sinn Uberschiessenden Darstellung konfrontiert sahen. Das betreffe alle
Sachverhaltsfeststellungen und rechtlichen Festlegungen, welche zum
Entscheiddispositiv nichts beitrigen. Mit der Annahme einer Gesamtab-
rede durch die Vorinstanz, bei gleichzeitig auf finf Streckenpaare einge-
schrankter Zustandigkeit, seien die meisten Ausfiihrungen somit irrele-
vante obiter dicta. Die Vorinstanz mache es sich zu einfach, wenn sie auf
das Primat der Veroffentlichung im Originalwortlaut verweise und die Frage
als nachrangig erklare, ob die Offentlichkeit eine auf finf Strecken einge-
grenzte Darstellung als glaubwurdig erachte. Es seien bei der integralen
Darstellung Abstriche zu machen, um die berechtigten Interessen der Be-
schwerdeflhrerinnen zu berlcksichtigen und Passagen, deren Veroffentli-
chung die Beschwerdeflhrerinnen nicht dulden mussten, seien zu kirzen,
paraphrasieren oder wegzulassen.

Bezuglich der einzelnen beantragten Abdeckungen beanstanden die Be-
schwerdeflhrerinnen die ungenigende Abdeckung im Themenbereich der
Frachtraten; so sei zwar der Abschnitt A.4.8. geldscht worden, doch werde
der Sachverhalt in Abschnitt A.4.8.2 zusammengefasst und (in Rz. 710 und
1352) wirden gar «Air-Cargo-Workshops» erwahnt. Die ungenugenden
Streichungen und Zusammenfassungen wurden eine erhebliche Gefahr
der Zuordenbarkeit bergen und damit Grundlage flr dem schweizerischen
Recht unbekannte zivilprozessuale Element bieten kénnen. Gerade der
Status als Selbstanzeigerin erwecke die Annahme, Belege seien bei den
Beschwerdefuhrerinnen zu finden. Fur Uberschiessende Feststellungen sei
diese Belastung erheblich. Im Bereich der Frachtraten und der Gesamtab-
rede sei besonders heikel, dass die WEKO mit dieser rechtlichen Bewer-
tung global einzig und allein dastehe. Keine andere Wettbewerbsbehorde
— insbesondere nicht die Europaische Kommission — habe diese Einschéat-
zung getroffen. Diese sei auch der Hauptgrund fur die Anfechtung der
Sanktionsverfugung durch die Beschwerdefuhrerinnen. Gerade deshalb
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wuirde mit der Publikation vor Vorliegen eines Gerichtsentscheides die Un-
schuldsvermutung ausgehebelt. Die Sanktionierung der angeblichen Ab-
sprachen zu Frachtraten und der Gesamtabrede kénne nur sehr fraglich
ausreichend sein, um die Publikation dieser Passagen dulden zu muissen,
bevor Gber deren materielle Begriindetheit entschieden sei. Die materielle
Begrindetheit sei vorliegend nicht zu prifen; das Bundesgericht habe
diese Frage indes nur unter dem Aspekt des Reputationsschutzes geprift,
nicht im Rahmen der erforderlichen Interessenabwagung angesichts dro-
henden, nicht wiedergutzumachenden Schadens. Nicht ausreichend sei
der Verweis auf die Erwahnung dieser beiden Elemente im Rickweisungs-
urteil (Publikationsverfligung 2, Rz. 23. i.V.m. Rz. 30); diese seien dort nur
kurz und anonymisiert erwahnt — und zudem mit dem Presserohstoff be-
reits bekannt.

Insgesamt sei eine Publikation — so sie im jetzigen Zeitpunkt Gberhaupt
zulassig sein sollte — (gleich wie eine Bekanntgabe an Dritte) nur in der von
den Beschwerdefiuihrerinnen beantragten Fassung maglich.

C.b In ihrer Vernehmlassung vom 7. Januar 2019 stellte die Vorinstanz die
Rechtsbegehren,

1. Es sei die Beschwerde abzuweisen, soweit darauf einzutreten sei.

2. Alles unter Kostenfolge zu Lasten der Beschwerdefuhrerinnen.

Die Vorinstanz begriindet, sie sei an das rechtskraftige Ruckweisungsurteil
gebunden. Streitgegenstand sei damit nurmehr, ob die angefochtene,
zweite Verfugung dessen Vorgaben erfllle. Dies gelte unabhangig davon,
ob es sich beim Ruckweisungsurteil um einen Zwischenentscheid handle
und ob der Vorinstanz noch ein Entscheidungsspielraum offengehalten
worden sei.

Entgegen der Auffassung der Beschwerdeflihrerinnen habe die der Publi-
kationsverfugung 2 zugehorige Publikationsversion gegenuber jener der
Publikationsverfligung 1 umfassende Anderungen erfahren; die Vorgaben
des Ruckweisungsurteils seien nunmehr erfillt. Soweit es um sanktionierte
Sachverhalte gehe, sei sodann die Mdglichkeit von Rickschlissen auch
auf die Selbstanzeiger hinzunehmen. Auch bestehe keine Vorgabe seitens
des Gerichts, unbedingt auf eine Verdffentlichung der in der Beschwerde
beispielhaft genannten Abschnitte zu verzichten. Eine integrale Abdeckung
der im Ruckweisungsurteil nur als eventuell abzudeckende Abschnitte be-
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zeichneten Teile widersprache dem Primat der Publikation im Originalwort-
laut. Wegzulassen waren diese nur, wenn dies die Sicherstellung der Vor-
gaben des Rickweisungsurteils gebote, was indes nicht der Fall sei.

Weiter sei das Konzept der Gesamtabrede ein Teil der sanktionsrelevanten
Sachverhaltsfeststellung und der rechtlichen Wirdigung. Sie sei damit di-
rekt mit dem Ergebnis im Dispositiv verbunden. Die mdgliche Gefahr von
Zivilklagen infolge der Verwendung dieses Konzepts andere daran nichts.
Die Beschwerdeflihrerinnen wiirden fir die Beteiligung an dieser Gesamt-
abrede sanktioniert, sie hatten fir die sanktionierten Strecken hinzuneh-
men, dass das Konzept der Gesamtabrede auf einem globalen Sachver-
halt basiere. Dabei sei zu beachten, dass das Konzept der Gesamtabrede
nicht direkt zu einem weltweiten Sachverhalt oder einem Sachverhalt, der
Uber die fiinf sanktionierten Strecken hinausgeht, flihre. Das Konzept ba-
siere auf mehr als nur dem Element des geographischen Raumes; eine
Gesamtabrede sei auch moglich, wenn kein weltweiter Sachverhalt vor-
liege — jedenfalls wirden die Beschwerdefiihrerinnen mit diesem Konzept
nicht unzulassigerweise in einen weltweiten oder die flnf betreffenden
Strecken Uberschiessenden Kontext gestellt.

Relevant sei einzig, ob die Publikationsversion den Vorgaben des Ruck-
weisungsurteils entspreche; das in der Europaischen Union gefiihrte Ver-
fahren bezuglich Abreden im Bereich der Luftfracht sei irrelevant — ein Ge-
bot, die Veroffentlichungspraxis der Europaischen Union zu berlcksichti-
gen, sei dem Urteil nicht zu entnehmen. Ebenso wenig sei relevant, ob eine
andere Behdrde eine abweichende rechtliche Beurteilung zum Themen-
kreis der Frachtraten vorgenommen habe.

C.c In ihrer Replik vom 26. April 2019 halten die Beschwerdefiihrerinnen
an den gestellten Antragen fest.

Die Beschwerdeflihrerinnen bezeichnen die vorinstanzliche Rechtauffas-
sung als unzutreffend, auf Vorbringen, welche von den gerichtlichen Vor-
gaben abweichen, sei wegen der Rechtskraft des Rickweisungsurteils
nicht einzutreten. Mit Dispositivziffer 1 des Ruckweisungsurteils sei die
Publikationsverfigung 1 aufgehoben und die Sache an die Vorinstanz zur
Neubeurteilung im Sinne der Erwagungen zurlckgewiesen worden. Ein
Ruckweisungsentscheid schliesse das Verfahren nicht ab und sei ein Zwi-
schen- und kein Endentscheid. Dies sei durchaus relevant, denn vor Bun-
desgericht konne ein Zwischenentscheid nur unter den eng gefassten Vo-
raussetzungen des Art. 93 Abs. 1 BGG angefochten werden — oder, wenn
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er der Vorinstanz keinen Entscheidungsspielraum mehr belasse. Das sei
vorliegend nicht der Fall, das Bundesverwaltungsgericht habe die Vor-
instanz als die sachkundigere Behoérde angesehen, um die nétigen Modifi-
kationen in Auslibung pflichtgemassen Ermessens vorzunehmen und habe
gleichzeitig die Moglichkeit offenhalten wollen, eine zweite Publikationsver-
figung und -Version wiederum vor einem Gericht mit voller Kognition an-
zufechten. Daran andere nichts, dass das Gericht gewisse Rechtsfragen
bereits fur die Vorinstanz verbindlich beantwortet habe. Als Zwischenent-
scheid sei das Rlckweisungsurteil der materiellen Rechtskraft nicht zu-
ganglich, weshalb das Bundesverwaltungsgericht auch darauf zuriickkom-
men und ganz oder teilweise anders entscheiden kdnnte.

Es bleibe der Vorinstanz unbenommen, sich nicht zur Frage des Zeitpunk-
tes der Publikation zu aussern. Mangels Rechtskraft des Rickweisungsur-
teils sei das Bundesverwaltungsgericht indessen nicht gehindert, diese
Frage «unter anderem Blickwinkel anders zu beurteilen».

Was den Umfang der Publikation angehe, sei massgeblich, ob den Vorga-
ben des Rickweisungsurteils nachgelebt worden sei. Demzufolge sei die
Publikationsversion so zu modifizieren, dass sich die Beschwerdefiihrerin-
nen nicht mit einer Darstellung konfrontiert sdhen, welche sie bezliglich
anderer Strecken als den flinf sanktionierten Streckenpaare in zuordenba-
rer Weise mit kartellrechtlich verpdnten Verhaltensweisen in Bezug bringe.
Das betreffe alle Sachverhaltsfeststellungen und rechtlichen Festlegun-
gen, die zum Entscheiddispositiv nichts beitrligen, eigentliche obiter dicta.
Wohl sei grundsatzlich von einer Veroéffentlichung im Originalwortlaut aus-
zugehen, doch seien bei Passagen, deren Verdffentlichung die Beschwer-
deflhrerinnen nicht dulden missten, dahingehend Abstriche zu machen,
dass diese zu klirzen, zu paraphrasieren oder wegzulassen seien. Der Ori-
ginalwortlaut sei nun aber weitgehend Uberschiessend und behandle Gber
weite Strecken Auslandssachverhalte, flir die der Vorinstanz die Kompe-
tenz zur Beurteilung fehlte. Daran dirfe weder in den Schlussfolgerungen
noch in den Stellungnahmen der Parteien festgehalten werden. Gerade
deshalb sei die Publikationsversion abzuandern, damit die Offentlichkeit
gerade keine falschen Informationen erhalte. Am Originalwortlaut kénne
trotz der bislang vorgenommenen Anderungen nicht festgehalten werden.

Der in der Sanktionsverfigung erhobene Vorwurf einer einheitlichen und

fortgesetzten Zuwiderhandlung oder einer Gesamtabrede zu verschiede-
nen Preiselementen sei untrennbar mit angeblichen internationalen Sach-
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verhalten verbunden, die Uber die sanktionsrelevanten finf Strecken hin-
ausgingen. Der Vorwurf lasse sich nur sinnvoll auf Kontakte griinden, die
angeblich in einem globalen Rahmen stattgefunden hatten. Die Vorinstanz
habe diese Gesamtabrede aber nicht in Bezug auf diese funf Strecken
nachgewiesen und gar selbst eingeraumt, ein Versuch der Eingrenzung auf
diese Strecken ware in der Offentlichkeit unglaubwiirdig. Die Publikations-
version brauche somit weitere Abdeckungen und vor allem umfassende
Paraphrasierungen und Zusammenfassungen, um Uberschiessende Zu-
ordnungen auszuschliessen.

Die Veroffentlichungspraxis der Europaischen Kommission sei insofern re-
levant, als eine nicht zu duldende Zuordnung auch in Verbindung mit den
Publikationen anderer Gremien — wie eben der Kommission — erfolgen
konne. Die Beurteilung durch weitere Wettbewerbsbehorden sei im Rah-
men der Interessenabwagung, in deren Rahmen eine Prognose zu treffen
sei, von grosser Bedeutung. Das Publikationsinteresse der WEKO stehe
dem Interesse der Beschwerdeflihrerinnen gegeniber, keinen drohenden,
nicht wiedergutzumachenden Schaden in Millionenhéhe zu erleiden. Auch
sei die Unschuldsvermutung zu berlcksichtigen. Die einander gegenuber-
stehenden Interessen mussten gegeneinander abgewogen werden. Be-
sonders umstritten seien die Vorwirfe betreffend Gesamtabrede im Be-
reich Luftfracht einschliesslich der Frachtraten. Dazu liege noch kein Urteil
vor. Werde noch nicht publiziert und die Sanktionsverfigung bestatigt, so
bestinde der Nachteil der Vorinstanz einzig darin, dass sie nicht vor dem
Entscheid hatte publizieren kdnnen. Werde — umgekehrt — schon jetzt pu-
bliziert, die Sanktionsverfligung aber aufgehoben, so hatten die Beschwer-
defuhrerinnen in den laufenden Schadenersatzprozessen einen gravieren-
den, nicht wiedergutzumachenden Nachteil erlitten — dieser Nachteil ware
unverhaltnismassig viel grosser als jener der Vorinstanz im umgekehrten
Fall. Dabei spiele durchaus eine Rolle, dass keine weitere Behdrde (auch
nicht die Europaische Kommission und dies trotz grosseren Zustandig-
keitsgebietes) Beweise fur Absprachen bezlglich Frachtraten gefunden
habe. Das Ergebnis der gerichtlichen Prifung sei damit vollig offen. Somit
habe das Publikationsinteresse der WEKO hinter dem der Beschwerdefih-
rerinnen, keinen unwiederbringlichen Schaden zu erleiden, zurtickzutreten.

C.d Die Vorinstanz teilte am 7. Mai 2019 mit, sie verzichte auf eine Duplik.
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Das Bundesverwaltungsgericht zieht in Erwagung:

1.

1.1 Das Bundesverwaltungsgericht beurteilt gemass Art. 31 VGG
(SR 173.32) Beschwerden gegen Verfligungen im Sinne von Art. 5 VWVG
(SR 172.021), sofern keine Ausnahme nach Art. 32 VGG gegeben ist und
eine Vorinstanz gemass Art. 33 VGG entschieden hat. Das Verfahren vor
dem Bundesverwaltungsgericht richtet sich nach dem VwVG, soweit das
VGG nichts anderes vorsieht (Art. 37 VGG).

1.2 Die WEKO ist Vorinstanz i.S.v. Art. 33 Bst. f VGG. Die Erfordernisse an
Form und Frist (Art. 50 Abs. 1 und Art. 52 Abs. 1i.V.m. Art. 11 VWVG) sind
eingehalten, der Kostenvorschuss wurde innert Frist bezahlt (Art. 63 Abs. 4
VwVG). Die Publikation kartellrechtlicher Sanktionsverfigungen ist ein Re-
alakt, die Publikationsverfugung 2 vom 12. November 2018 als Verfugung
Uber diesen Realakt im Sinne von Art. 256a VwWVG ein taugliches Anfech-
tungsobjekt (vgl. Rickweisungsurteil E. 1.2 m.w.H.). Eine Ausnahme nach
Art. 32 VGG liegt nicht vor. Die Beschwerdefuhrerinnen sind als Adressa-
ten der Publikationsverfigung i.S.v. Art. 48 VWVG zur Beschwerde legiti-
miert (Urteil B-3588/2012 ,Nikon AG“E. 1.1 al. 4 m.w.H.).

Auf die Beschwerde ist einzutreten.

1.3 Mit der Beschwerde kénnen gemass Art. 49 VWVG die Verletzung von
Bundesrecht (einschliesslich Uberschreitung und Missbrauch des Ermes-
sens; Bst. a), die unrichtige oder unvollstandige Feststellung des Sachver-
halts (Bst. b) und die Unangemessenheit (Bst. c) gertigt werden.

1.4 Bezuglich den Verfahrensantrag 2 kann festgehalten werden, dass die-
ser im Rahmen der Verfahrensflhrung zu berlcksichtigen ist. Das Bundes-
verwaltungsgericht verdffentlicht Entscheide im Regelfall anonymisiert
(Art. 29 Abs. 2 VGG i.V.m. Art. 4 Abs. 2 und Art. 8 des Informationsregle-
ments fur das Bundesverwaltungsgericht vom 11. Dezember 2006,
SR 173.320.4) und hat die fur die Wettbewerbsbehdrden nach Art. 25
Abs. 1 und 4 KG ex lege geltende Pflicht zur Wahrung von Geschéaftsge-
heimnissen sinngemass zu befolgen (vgl. auch Ruckweisungsurteil E. 2).
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2.1 Das Bundesgericht klarte mit seinem Urteil 2C_1065/2014 vom 26. Mai
2016 («Nikon AG», teilweise publiziert in BGE 142 Il 268) die Rechtslage
in Bezug auf die Veroffentlichung von Sanktionsentscheiden der WEKO.

2.1.1 Auf die Ruge der damaligen Beschwerdefuhrerin hin, die WEKO ver-
letze mit der beabsichtigten Publikation das Verhaltnismassigkeitsprinzip,
hielt das Bundesgericht fest, die Beschwerdefuhrerin befinde sich in einem
Verwaltungsrechtsverhaltnis, das durch verschiedene Gesetze bestimmt
sei, namentlich durch das Kartellgesetz (BGE 142 Il 268 «Nikon AG»
E. 4.2). Dessen Art. 48 Abs. 2 KG, gemass welchem die Wettbewerbsbe-
horden ihre Entscheide veroffentlichen konnen, sei eine Ermessensnorm
(BGE 142 11 268 «Nikon AG» E. 4.2.3; im Kontrast zu anderen Normen des
Kartellgesetzes; vgl. Rickweisungsurteil, E. 3.2 al. 2). Die Handhabung
des Ermessens sei eine Frage der Angemessenheit. Angemessenheit sei
die den Umstanden angepasste Lésung im rechtlich nicht normierten
Handlungsspielraum oder Zweckmassigkeit bzw. Opportunitat. Die Frage
der Angemessenheit kdnne sich dementsprechend nur dort stellen, wo das
Recht - selbst der Verhaltnismassigkeitsgrundsatz - als Regulativ nicht
mehr hinkomme. Halte sich die Behérde an den Ermessensspielraum und
Ube ihr Ermessen unzweckmassig aus, handle sie unangemessen, aber
nicht rechtswidrig. Ube sie dagegen ihr Ermessen in einer Weise aus, dass
die getroffene Anordnung dem Zweck der gesetzlichen Ordnung wider-
spreche, liege Ermessensmissbrauch vor. Dazu gehére u.a. die unverhalt-
nismassige Handhabung des Ermessens (BGE 142 |l 268 «Nikon AG»
E.4.2.3 m.w.H.; vgl. Rickweisungsurteil E. 3.4 und Urteil des BGer
2C_690/82019 vom 11. Februar 2020 E. 5.2 Ingress und E. 5.2.1).

2.1.2 Das Kartellgesetz sehe die Méglichkeit der Verdffentlichung (anstelle
einzig die Eréffnung gegeniber der Verfahrenspartei vorzusehen) aus ei-
nem bestimmten Grund vor. Konkret schéalte das Bundesgericht drei mit
der Veroffentlichung der Verfligungen der WEKO verfolgte Zwecke heraus:
(1.) Rechtssicherheit und Pravention, (2.) Transparenz der Verwaltungsak-
tivitaten und (3.) die Information Uber die Praxis der Wettbewerbsbehérden
(ausfuhrlich BGE 142 11 268 «Nikon AG» E. 4.2.5). Sinn und Zweck der
Veréffentlichung von Entscheiden der WEKO deckten sich somit im We-
sentlichen mit dem Sinn und Zweck der Publikation gerichtlicher Ent-
scheide; «[insofern] erachtete der Gesetzgeber eine Parallelitat der Publi-
kation von Entscheiden der WEKO und der Gerichte als notwendig, um
volkswirtschaftlich oder sozial schadliche Auswirkungen von Kartellen und
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anderen Wettbewerbsbeschrankungen zu verhindern und somit wirksa-
men Wettbewerb verwirklichen zu kénnen (vgl. Art. 1 KG). Er nimmt dabei
in Kauf, dass publizierte Verfigungen der WEKO in einem spateren Ver-
fahrensstadium auch aufgehoben oder korrigiert werden kénnen» (BGE
142 Il 268 «Nikon AG» E. 4.2.5.4). Das Bundesgericht erachtete dabei die
Unschuldsvermutung durch eine Publikation vor Rechtskraft der Sankti-
onsverfugung als nicht verletzt, dies ausdricklich auch eingedenk dessen,
dass das Kartellsanktionsverfahren zunachst ein Verwaltungsverfahren ist
(Urteil BGer 2C_1065/2014 «Nikon AG» E. 8, insb. E. 8.4.1 [in BGE 142 II
268 nicht publiziert]; 2C_690/2019 E. 4.2).

2.1.3 Der Gegenstand der Veroffentlichung nach Art. 48 Abs. 1 KG betreffe
grundsétzlich ganze Entscheide und nicht einzelne Passagen. Ube die
Wettbewerbsbehorde ihren Ermessensspielraum in Bezug auf die Publika-
tion einer Verfligung insgesamt angemessen aus, so blieben dem Einzel-
nen nur die gesetzlichen Mdglichkeiten um sicherzustellen, dass die Ver-
figung rechtskonform publiziert werde. Dabei sei insbesondere der Schutz
von Geschaftsgeheimnissen sicherzustellen (Art. 25 Abs. 4 KG; BGE 142
I1 268 «Nikon AG» E. 4.2.6; E. 5 ausflhrlich zum Begriff des Geschaftsge-
heimnisses, vgl. zusammenfassend Ruckweisungsurteil E. 3.6). Soweit
Daten betroffen seien, die den Begriff des Geschaftsgeheimnisses nicht
erfullten, seien die in Art. 19 Abs. 4 Datenschutzgesetz (DSG, SR 235.1)
aufgefuhrten Interessen zu prifen, also wesentliche 6ffentliche Interessen
oder offensichtlich schutzwirdige Interessen einer betroffenen Person
(Bst. a) oder gesetzliche Geheimhaltungspflichten oder besondere Daten-
schutzvorschriften (Bst. b; BGE 142 1l 268 «Nikon AG» E. 6.4; Rickwei-
sungsurteil E. 3.7). Im Bereich des o6ffentlichen Rechts sei der Personlich-
keitsschutz eine Frage der Verwirklichung und Konkretisierung (Art. 35 BV)
der Grundrechte (insb. Art. 7, 10 und 13 BV); Personlichkeitsverletzungen
seien damit nicht nach Art. 28 ZGB zu l6sen, sondern Uber das offentliche
Recht, d.h. Uber die das vorliegende Verwaltungsrechtsverhaltnis konstitu-
ierenden Bundeserlasse (Urteil BGer 2C_1065/2014 «Nikon AG» E. 7.1 [in
BGE 142 1l 268 nicht publiziert]; 2C_690/2019 E. 6.1).

2.1.4 Das Bundesverwaltungsgericht wie auch das Bundesgericht stlitzen
ihre Praxis zur Veréffentlichung von Sanktionsverfigungen der WEKO auf
dieses Leiturteil (vgl. Urteile des Bundesverwaltungsgerichts B-149/2017
vom 24. Oktober 2017 und des Bundesgerichts 2C_994/2017 vom 26. Juni
2019 «Bringhen AG»; Urteile des Bundesverwaltungsgerichts
B-7768/2016 vom 24. Oktober 2017 «Bauhandel»; B-6291/2017 vom
25. Juni 2019 bestatigt mit Urteil des BGer 2C_690/2019; B-6547/2014
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vom 25. April 2017, bestatigt mit Urteil des BGer 2C_499/2017 vom 29. Ja-
nuar 2018).

2.2 Gleichermassen steht das die Beschwerdeflinrerinnen betreffende
Ruckweisungsurteil auf dem Boden dieser Rechtsprechung.

2.2.1 Es erganzt diese um Aspekte der Rechtsprechung zum Grundsatz
der Justizoffentlichkeit respektive des Verkindungsgebots (als deren Teil-
gehalt); dies namentlich, um anhand der diesen Rechtsprechungslinien zu
entnehmenden Gesichtspunkte den Umfang einer Veroffentlichung und
den Stellenwert moglicher Alternativformen zu klaren (Ruckweisungsurteil
E. 3.3). Diese Erwagungen stehen zur Rechtsprechung «Nikon AG» nicht
im Widerspruch, sondern sind mit dieser verknupft, wie insbesondere die
Darlegungen zur Méglichkeit der Publikation unterinstanzlicher, noch nicht
rechtskraftiger Entscheide im Licht der Unschuldsvermutung aufzeigen
(Ruckweisungsurteil, E. 3.3.6).

2.2.2 Die damaligen Beschwerdeflihrerinnen machten als zu bertcksichti-
gende Interessen, die einer Publikation der Sanktionsverfugung entgegen-
stiinden, im Wesentlichen den Schutz vor Zivilklagen im Ausland geltend.
Davon ausgehend analysierte das Bundesverwaltungsgericht — unter aus-
drucklichem Vorbehalt, dass deren materielle Prufung nicht Gegenstand
jenes Verfahrens sei — die Sanktionsverfugung. Darauf kann im Einzelnen
verwiesen werden (Ruckweisungsurteil, E. 5.2).

2.2.2.1 Als zentral erwies sich die Wirdigung der massgeblichen Rechts-
quellen durch die Vorinstanz in der Koordination des Kartellgesetzes, des
EU-Luftverkehrsabkommens und bilateraler Abkommen mit Nicht-EU-Lan-
dern, aber auch mit EU-Landern bis zum Inkrafttreten des EU-Luftverkehrs-
abkommens respektive bis zum EU-Beitritt. Die Vorinstanz war zum
Schluss gekommen, dass die Schweiz mit Inkrafttreten des EU-Luftver-
kehrsabkommens im Bereich des Luftverkehrs in die EU teilintegriert sei,
mit der Folge einerseits, dass die wettbewerbsrechtliche Beurteilung von
Verhaltensweisen mit Bezug auf Strecken mit der EU der Europaischen
Kommission obliege, anderseits, dass die Schweiz sich verpflichtet habe,
fur Strecken mit Drittstaaten die Wettbewerbsregeln des EU-Luftverkehrs-
abkommens zu Ubernehmen (bei gleichzeitiger, aber nachrangiger Geltung
des Kartellgesetzes). Im Geltungsbereich von Abkommen mit Drittstaaten
und mit EU-Staaten vor dem EU-Beitritt, welche die Mdglichkeit zur Tarif-
koordination vorsahen, seien Preisabsprachen zulassig. Nach alledem er-
achtete sich die Vorinstanz fur die Beurteilung von wettbewerbsrechtlichen
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Sachverhalten bezlglich Strecken zwischen der Schweiz einerseits, den
Vereinigten Staaten von Amerika, Singapur, der Tschechischen Republik
(bis zum 30. April 2004), Pakistan und Vietnam als zustandig. Verhaltens-
weisen vor dem 1. Juni 2002 seien zwar Uberprifbar, aber ohne Folge fir
das Dispositiv (Rlickweisungsurteil E. 5.2.1 m.w.H.).

2.2.2.2 Dem internationalen Charakter des betreffenden Marktes und folg-
lich auch der beurteilten Verhaltensweisen entsprechend stellte die Vor-
instanz indessen in der Sachverhaltsdarstellung und der initialen rechtli-
chen Wiurdigung ein Netzwerk von Absprachen und Kontakten dar, ohne
dass die letztlich sanktions- und massnahmerelevanten Strecken isoliert
dargestellt worden waren. Fur die Redaktion der Sanktionsverfigung be-
anstandete dies das Bundesverwaltungsgericht nicht; ausgehend von der
These, die letztliche sanktionierten Abreden Uber eine Teilmenge des Mark-
tes seien in den Gesamtmarkt eingebettet, habe sie dies auch so darzu-
stellen (Rickweisungsurteil E. 5.2.4). Indessen resultierte mit der relativ
ungefilterten Publikationsversion 1 eine Schilderung von als global gese-
hen widerrechtlich geschildertem Verhalten, obwohl die Beschwerdefihre-
rinnen nur fir eine geringe Teilmenge des geschilderten Verhaltens sankti-
oniert wurden. Die Personlichkeitsrechte waren damit durch eine Darstel-
lung betroffen, welche mit dem Dispositiv nicht vollstandig korrespondierte.
Dabei erschienen die Feststellungen zu den sanktionierten Abreden mit
den daruber hinausgehenden untrennbar verknupft (Ruckweisungsurteil,
E. 5.3.4, im Detail E. 5.3.3). Fur den Bereich der Luftverkehrsbeziehungen
mit Staaten der Europaischen Union befand das Gericht, eine Information
der Offentlichkeit Uber die Erwagungen der WEKO, weshalb sie sich fir
diese als nicht zustandig erachte, gehdre zwar zu den wesentlichen Fragen
des Entscheides, Uber die zu informieren geboten sei — indes fehle es an
der gebotenen Zurickhaltung, wenn sich die WEKO trotz fehlender Zustan-
digkeit Uber die Kartellrechtswidrigkeit der geschilderten Verhaltensweisen
ausspreche (Ruckweisungsurteil E. 5.4). Bei der Gewichtung zivilpro-
zessualer Risiken sei die internationale Tragweite des Sachverhaltes zu
beachten. So sei etwa nicht zwingend zu erwarten, dass ein auslandisches
Gericht einen rechtskraftigen Entscheid abwarte oder die Frage nach der
Rangfolge der anzuwendenden Rechtsnormen gleich beantworte wie die
Vorinstanz. Zudem seien dem schweizerischen Zivilprozessrecht fremde
Instrumente (bspw. Pretrial Discovery) zu beachten; die zuordenbare Schil-
derung eines Sachverhaltes (insbesondere unter Bezugnahme auf Selbst-
anzeigerinnen) kdnne einem potentiellen Klager insinuieren, dass allfallige
Belege hierzu gerade bei den Selbstanzeigerinnen aufzufinden waren.
Diese Risiken waren fir den sanktionierten Bereich zu gewartigen, fir die
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Uberschiessenden Feststellungen sei diese Belastung indessen erheblich
und im Interesse der Beschwerdeflihrerinnen zu gewichten. Als 6ffentli-
ches Interesse formulierte das Gericht schliesslich den Schutz des Institu-
tes der Selbstanzeige, zumal die Berechenbarkeit von Prozessrisiken als
schitzenswerter Aspekt bei der Entschlussfassung Uber eine Selbstan-
zeige gelte (Rickweisungsurteil E. 5.5).

2.2.2.3 In der Summe hielten die mit der Publikation verbundenen Beein-
trachtigungen dem Gebot der Verhaltnismassigkeit nicht stand. Zwar
stunde die Eignung der Publikation zur Zweckerreichung ausser Frage, die
Beeintrachtigung der Persoénlichkeit der Beschwerdefiihrerinnen zum ei-
nen und der Schutz des Instituts der Selbstanzeige zum Andern stiinden
aber in keinem vernunftigen Verhaltnis zur Zweckerreichung. Auch handle
es sich — gemessen am Eingriff in die Interessen der betroffenen Partei —
nicht um die mildest mogliche Massnahme (Rickweisungsurteil E. 6.1).

2.2.2.4 Folglich untersagte das Gericht die Publikation in der damals vor-
liegenden Fassung der Publikationsversion 1 und ordnete eine Modifika-
tion dahingehend an, dass sich die Beschwerdeflhrerinnen nicht mit einer
Darstellung konfrontiert sehen durften, welche sie bezuglich anderer Stre-
cken als den flnf sanktionierten Streckenpaaren in zuordenbarer Weise
mit kartellrechtlich verpénten Verhaltensweisen in Bezug bringe. Neben
Geschéftsgeheimnissen im engen Sinne bestehe somit ein weiterer
Schwarzungstatbestand beziglich Sachverhaltsfeststellungen und rechtli-
cher Festlegungen, welche zum Entscheiddispositiv nicht beitrigen, ei-
gentlicher obiter dicta also (Rlckweisungsurteil E. 6.2).

Mit Blick auf die Verwobenheit der Sachverhaltsfeststellungen und Wardi-
gung derjenigen Partien, welche zu publizieren nicht problematisch ist mit
jenen, fiir die das eben doch gilt, aber auch die Uberlegung, dass bezliglich
allgemeiner und verallgemeinerungsfahiger Abschnitte die Verfugung der
Offentlichkeit wo immer méglich im Originalwortlaut zur Verfligung zu stel-
len ist, regte das Gericht die Erstellung einer Publikationsversion in einer
Kombinationsform an, in der integral zu publizierende Passagen im Origi-
nalwortlaut zu veroffentlichen waren, wahrend Abschnitte, deren Veroffent-
lichung die Beschwerdefuhrerinnen nicht zu dulden hatten, fir die Belange
der Publikation zu kirzen, zu paraphrasieren oder — soweit fur die Ver-
standlichkeit nicht von Belang — wegzulassen seien. Das Bundesverwal-
tungsgericht gab einen nicht abschliessenden Abriss der in seinen Augen
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unproblematischen und der zu modifizierenden Abschnitte vor (Rickwei-
sungsurteil E. 6.3 f.). Mit dieser Vorgabe wies das Gericht die Sache an die
Vorinstanz zurick (Rickweisungsurteil E. 8, Dispositiv-Ziffer 1).

3.

3.1 Das Bundesverwaltungsgericht ist — gleich wie die Vorinstanz — an das
eigene Rickweisungsurteil gebunden; dies gilt namentlich fur das Disposi-
tiv und die in diesem als Handlungsanweisung verwiesenen Erwagungen.
Es kénnte von seinem Rickweisungsurteil nur ausnahmsweise abwei-
chen, wenn sich daraus ein in hdéchstem Masse stossendes Ergebnis er-
geben wirde (WEISSENBERGER/HIRZEL, in: Waldmann/Weissenberger
[Hrsg.], Praxiskommentar VWVG, 2. Aufl. 2016, N 28 zu Art. 61 VWVG), ei-
gentliche Revisionsgriinde bleiben vorbehalten (KOLzZ/HANER/BERTSCHI,
Verwaltungsverfahren und Verwaltungsrechtspflege des Bundes,
3. Aufl. 2013, Rz. 1158); nicht ausreichend, auf das Ruckweisungsurteil
zurickzukommen, sind einfache Rechtsfehler (Urteil des BGer
6B_971/2018 vom 7. November 2019 E. 1.3 m.w.H.). Dies gilt unbenom-
men dessen, dass es sich beim Rickweisungsurteil um einen Zwischen-
entscheid handelt, der — ganzlich fehlenden Handlungsspielraum der Vor-
instanz vorbehalten — nicht vor Bundesgericht anfechtbar ist; das Prinzip
der Bindung an den Rickweisungsentscheid griindet namlich nicht im
Rechtsinstitut der Rechtskraft, sondern folgt aus der Hierarchie der Instan-
zen und der Einheit des Verfahrens (KOLzZ/HANER/BERTSCHI, a.a.0.; vgl.
zum Ganzen auch CAMPRUBI, in: Kommentar zum Bundesgesetz Uber das
Verwaltungsverfahren [VwWVG], 2. Aufl. 2019, Rz. 8 zu Art. 61 VWVG).

3.2 Es steht somit der fehlenden Rechtskraft zum Trotz nicht im freien Be-
lieben des Gerichts, auf den Gehalt seines Rickweisungsurteils zurlickzu-
kommen. Die Beschwerdeflhrerinnen machen keine Gesichtspunkte gel-
tend, welche einen Revisionsgrund darstellen oder ein in hdchstem Masse
stossendes Ergebnis aufzeigen wurden.

3.2.1 Soweit die Beschwerdeflhrerinnen anregen, das Gericht solle auf
sein Rickweisungsurteil zurickkommen, berufen sie sich auf eine abwei-
chende Rechtsmeinung; selbst wenn die behauptete Rechtsfehlerhaftigkeit
das Gericht zu Uberzeugen vermdchte, wirde diese alleine indes nicht er-
lauben, das Ruckweisungsurteil materiell zu andern. Ohnehin grindet die
von den Beschwerdeflihrerinnen beanstandete Parallele zwischen der
Publikation von Sanktionsverfigungen der WEKO und jener gerichtlicher
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Urteile — wie aufgezeigt (vorne, E. 2.1.2) — nicht (nur) auf den Uberlegun-
gen zur Justizoffentlichkeit, sondern primar auf der bundesgerichtlichen
Rechtsprechung. Freilich gibt es zwischen dem Verwaltungsverfahren der
WEKO und einem (Straf-) Justizverfahren erster Instanz strukturelle Unter-
schiede. Die von den Beschwerdeflihrerinnen insbesondere hervorgestri-
chene fehlende Publikumséffentlichkeit spricht nicht gegen eine Publika-
tion, sondern verleiht nach Auffassung des Gerichts dem Offentlichkeitsge-
bot im Verkindungsstadium gerade ein erhdhtes Gewicht (Riickweisungs-
urteil E. 4.3 mit Hinweis auf BGE 143 | 194 «Obergericht Zurich»).

3.2.2 Die Annahme der Beschwerdeflihrerinnen, die grund- und konventi-
onsrechtlichen Garantien wirden in ihr Gegenteil verkehrt und wirkten so
zu Lasten der Verfugungsadressaten (Beschwerde, Rz. 25) ist damit zu
verwerfen. Die in diesem Zusammenhang in Frage gestellte Annahme des
Gerichts, die Grundsatze der Justizoffentlichkeit und der 6ffentlichen Ver-
kiindung dienten nicht nur den Interessen der Verfahrensparteien, sondern
auch jenen der Offentlichkeit, griindet ebenso auf der hochstrichterlichen
Rechtsprechung, dazu kann auf die Nachweise im Ruickweisungsurteil
(E. 3.3.3) und die kurzlich erfolgte Bestatigung dieses Grundsatzes (Urteil
des BGer 1C_497/2018 vom 22. Januar 2020 E. 2.2) verwiesen werden.
Inwieweit diese gefestigte Rechtsprechung die Kerngehaltsgarantie des
Art. 6 Abs. 1 EMRK oder die Unschuldsvermutung verletzen soll, ist weder
in der Beschwerde (Rz. 25) weiter ausgefuhrt noch von sich aus ersichtlich.

3.2.3 Die von den Beschwerdeflihrerinnen gezogene Parallele zum Straf-
befehl vermag ohnedies nicht zu Uberzeugen. Jedenfalls fir den unange-
fochtenen Strafbefehl gelten die Grundsatze der 6ffentlichen Urteilsverkiin-
dung ohnehin (BGE 124 IV 234 «Bundesamt fur Zivilluftfahrt» E. 3c; vgl.
Urteil des BGer 1B_68/2012, 1B_70/2012, 1B_72/2012, 1B_74/2012,
1B_76/2012 vom 3. Juli 2012, E. 3.4). Wahrend die Sanktionsverfligung
unstreitig eine Verfugung im Sinne von Art. 5 VWVG darstellt und die dage-
gen gerichtete Beschwerde an das Bundesverwaltungsgericht ein Rechts-
mittel ist, kommt einem angefochtenen Strafbefehl keine Urteilsqualitat
mehr zu und der Einsprache selbst nicht der Charakter eines Rechtsmittels
(BGE 1421V 11 E. 1.2.2). Daneben steht das Strafbefehlsverfahren wegen
seines weitgehend gelockerten Rahmens und des Verzichts des Gesetz-
gebers, eine Einvernahme des Angeschuldigten zwingend vorzuschreiben,
unter bestandiger Kritik, insbesondere was die zugunsten von Effizienz-
Uberlegungen in Frage gestellte Gewahrleistung des rechtlichen Gehdrs
angeht (vgl. RIKLIN, Strafbefehlsverfahren — Effizienz auf Kosten der
Rechtsstaatlichkeit?, ZBJV 152/2016 S. 475 ff., insb. S. 483 ff.; MULTERER,
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Strafbefehlsverfahren und Offentlichkeit: zwingendes Spannungsverhaltnis
oder Moglichkeit einer Symbiose?, recht 2017 S. 20, insb. S. 22; BERNARD,
Ungleiches Strafrecht fur Alle, ZStrR 135/2017 S. 117 ff., insb. S. 136-138
m.w.H., vgl. auch die Hinweise im Urteil des Bundesgerichts 6B_848/2013
vom 3. April 2014 E. 1.4), wohingegen das durch die WEKO gefihrte Ver-
waltungsverfahren formalisiert und auf die Gewahrleistung der Parteirechte
hin ausgestaltet ist und im Rahmen des Rechtsmittelverfahrens dahinge-
hend kontrolliert wird.

3.2.4 Schliesslich steht die Unschuldsvermutung einer Publikation einer
noch nicht rechtskraftigen Sanktionsverfiigung nicht generell entgegen,
auch wenn sie eine gewisse Zurtickhaltung gebietet (vorstehend, E. 2.1.2,
einlasslich Urteil BGer 2C_1065/2014 «Nikon AG» E. 8 [in BGE 142 11 268
nicht publiziert]; vgl. Rickweisungsurteil E. 3.3.6, je m.w.H.; Urteil BGer
2C _690/2019 E. 4.2). Auf diese mit dem Rickweisungsurteil im Sinne der
hochstrichterlichen (und mit zuletzt zitiertem Urteil bestatigten) Rechtspre-
chung entschiedene Frage ist nach dem Gesagten nicht zuriickzukommen.

4.

Zu prufen bleibt somit, ob die Vorinstanz mit der angefochtenen Publika-
tionsverfugung 2 ihr Ermessen korrekt ausgeubt hat (vgl. dazu Ruckwei-
sungsurteil E. 3.4) und sich insbesondere an das Gebot der Verhaltnismas-
sigkeit gehalten hat (Rickweisungsurteil E. 3.5).

4.1 Die Grundsatzfrage, ob die Sanktionsverfugung zu publizieren sei,
brauchte die Vorinstanz in der Publikationsverfigung 2 nicht mehr aufzu-
werfen. Sie hatte sich in der Publikationsverfugung 1 (Abschn. C.2.1 Rz.
20 ff.) dazu ausgesprochen und das Bundesverwaltungsgericht erachtete
eine Publikation an sich als zuldssig (Ruckweisungsurteil E. 4). Es hielt
zwar fest, die Vorinstanz «kann» die Verfugung verdffentlichen (a.a.O.
E. 4.4 Satz 1). Mit der Rickweisung zur Neubeurteilung im Sinne der Er-
wagungen gab das Gericht der Vorinstanz aber klare Anweisungen im Hin-
blick auf die Erstellung einer modifizierten Publikationsversion (a.a.O.
E. 6.2 ff.). Es ist somit nicht zu beanstanden, dass sich die Vorinstanz die
Grundsatzfrage der Publikation nicht erneut stellte, sondern als beantwor-
tet voraussetzte, mag das Rickweisungsurteil auch so gelesen werden
kénnen, dass das Ermessen hinsichtlich der Publikation an sich neu eroff-
net sein konnte.

4.2 Primat der Veréffentlichung ist diejenige im integralen Originalwortlaut.
Abweichungen davon — bei aller Selbstverstandlichkeit, dass sie zwingend
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zu prifen sind — verstehen sich als Abstriche (Ruckweisungsurteil,
E. 3.3.4, 6.3 Abs. 2). Bei gegebener Zulassigkeit der Publikation an sich
(soeben, E. 4.1) hat die Vorinstanz damit nicht fiir jede Passage einzeln zu
fragen, ob sich die Publikation rechtfertige. Sie hat vielmehr von der Publi-
kation auszugehen und zu entscheiden, ob sich allenfalls die Abdeckung
aufdrangt, sei es, weil es sich um ein Geschaftsgeheimnis handle, weil es
dem Uberwiegenden Interesse am Schutz der Bonusregelung diene oder
weil es sich aus den Anordnungen des Riickweisungsurteils ergibt. Die Vor-
gaben, welche das Bundesverwaltungsgericht gegeniiber der Vorinstanz
formulierte, sind vorstehend zusammengefasst (E. 2.2.2.4). Im Kern geht
es darum, dass sich die Beschwerdeflihrerinnen nicht mit einer Darstellung
konfrontiert sehen muissen, welche sie direkt respektive in zuordenbarer
Weise mit als kartellrechtswidrig erklarten Absprachen und Kontakten in
Verbindung brachte, die andere als die letztlich sanktionierten Flugfracht-
strecken betreffen. Dies ausgehend davon, dass sich die Vorinstanz be-
zuglich weiterer Strecken bezlglich der Kartellrechtswidrigkeit festlegte,
was sich aber nicht auf die Sanktionierung auswirkte und folglich nicht ge-
richtlicher Kontrolle zuganglich war (vgl. Rickweisungsurteil E. 4.4). Die
konkrete Umsetzung (Klirzungen, Paraphrasierungen, Weglassungen etc.)
liegt im Ermessen der Vorinstanz.

4.3 Der vorliegend durch die Vorinstanz beurteilte Sachverhalt bleibt je-
doch seiner Natur nach ein internationaler. Dies ergibt sich aus der Eigen-
art des untersuchten Marktes und der Grdsse des stark in terrestrischen
Transportverbindungen eingebundenen Binnenstaates Schweiz in diesem
einerseits, aus den in anderen Jurisdiktionen gefiihrten Parallelverfahren
anderseits. Hinsichtlich der durch die Vorinstanz letztlich sanktionierten
funf Streckenpaare haben die Parteien hinzunehmen, dass sie mit den
fraglichen Absprachen in Bezug gesetzt werden kénnen. Bezuglich der
Strecken, fur die sich die Vorinstanz infolge der Zustandigkeit der Europa-
ischen Kommission nicht zustandig erklarte, und jenen, fir welche die Vor-
instanz gestutzt auf die jeweils einschlagigen Luftverkehrsabkommen Ab-
sprachen als zulassig ansah, hat das Bundesverwaltungsgericht nicht als
unzulassig erachtet, diese Uberhaupt als gegeben darzustellen. Es geht
somit nicht darum, die Publikationsversion so zu gestalten, dass Abspra-
chen nur betreffend Strecken zwischen der Schweiz einerseits, den Verei-
nigten Staaten, Vietnam, Pakistan, Singapur und der Tschechischen Re-
publik (mit Ende aber am 30. April 2004) und Frankreich (mit Ende aber
genau vor Inkrafttreten des EU-Luftverkehrsabkommens respektive des
sanktionsrelevanten Zeitraums) Uberhaupt abgeschlossen worden waren.
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Damit wirde ein Sachverhalt fingiert, der nicht dem dem Entscheid voraus-
gesetzten Geschehen entspricht und auch nicht Gberzeugend glaubwirdig
vermittelt werden kann. Dies folgt aus der Ausgangslage, die sich mit der
Eigenart des in Frage stehenden Marktes, den in anderen Jurisdiktionen
geflhrten Parallelverfahren und der scheinbaren Beliebigkeit dieser Stre-
cken. Dem entsprechend hat das Bundesverwaltungsgericht eine Modifi-
kation dahingehend angeordnet, dass die Beschwerdefiihrerinnen auf-
grund des publizierten Textes nicht mit globalen respektive jedenfalls die
funf sanktionierten Strecken Uberschiessenden Absprachen direkt respek-
tive in zuordenbarer Weise in Bezug gesetzt werden konnten (Rickwei-
sungsurteil E. 6.2 und 6.4 Abs. 2). Die Publikationsversion soll in anderen
Worten nicht fingieren, es habe nur diese funf Strecken betreffende Kon-
takte, Gesprache und allenfalls Absprachen gegeben, sondern sie hat si-
cherzustellen, dass eine konkrete Partei nicht mit einer ausserhalb des Zu-
standigkeitsbereichs der Vorinstanz mit einer als illegal deklarierten Ab-
sprache direkt in Bezug gebracht werden kann. Bei allem Gewicht, das
insbesondere dem Interesse am Schutz des Instituts der Selbstanzeige zu-
kommt (vgl. Rickweisungsurteil E. 3.8, 5.5), hat dieses Bestreben je nach
anwendbarer Zivilprozessordnung respektive je nach dem fir das jeweils
fragliche zivilprozessuale Instrument zur Anwendung gelangende Beweis-
mass doch Grenzen. Das ist in letzter Konsequenz nicht zu vermeiden. Es
ist nicht mdglich, jedes potentielle und in der Sache womdglich nicht ge-
rechtfertigte Prozessrisiko in jeder denkbaren Jurisdiktion zu antizipieren;
es obliegt letztlich den Prozessparteien im jeweiligen Prozess, ihre Argu-
mente (wie die fehlende Rechtskraft, die mangelnde Zustandigkeit oder die
abweichende Beurteilung durch die Europaische Kommission) vorzubrin-
gen.

4.4 Die Wettbewerbsbehorden der Schweiz und der Europaischen Kom-
mission arbeiten voneinander unabhangig, aufgrund ahnlicher, aber doch
nicht gleicher Grundlagen. Ihr Handeln verpflichtet sie gegenseitig nicht, es
ist untereinander von (durchaus wichtigem) rechtsvergleichendem Inte-
resse, aber nicht verbindlich (vgl. Rickweisungsurteil E. 3.9). Fir die Frage
der Ausgestaltung der Publikationsversion ist damit nicht von bestimmen-
der Bedeutung, wie die Europaische Kommission in der parallelen Unter-
suchung in der Sache entschieden hat (respektive, dass sie anders als die
Vorinstanz entschieden hatte). Es ist fur die Frage der Publikation somit
nicht relevant, ob sich die Rechtsauffassung der WEKO — insbesondere zu
Frage der Gesamtabrede — mit jener der Europaischen Kommission deckt,
die WEKO ist auch in Verfahren mit starkem internationalem Bezug nicht
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verpflichtet, nur das zu publizieren, was sich mit der Beurteilung weiterer
befasster Wettbewerbsbehérden deckt.

4.5 Es ist in diesem Zusammenhang auch nicht ausschlaggebend, ob die
von der Beurteilung der Europaischen Kommission abweichende Beurtei-
lung durch die Vorinstanz das Hauptmotiv der Beschwerdeflihrerinnen flr
eine Anfechtung der Sanktionsverfligung war. Die Sanktionsverfligung ist
nicht Gegenstand des Verfahrens betreffend die Publikationsverfiigung
und die Position der Verfahrensparteien im Hauptverfahren ist nicht an die-
ser Stelle zu beurteilen. Sie hat keinen Einfluss auf den Umfang der Publi-
kation; die bundesgerichtliche Rechtsprechung nimmt in Kauf, dass die Be-
urteilung eines Sachverhaltes durch die WEKO — analog unterinstanzli-
chen Gerichtsurteilen — unter dem Vorbehalt der Beurteilung im Instanzen-
zug steht (vorne, E. 2.1.2). Aus dem Ruickweisungsurteil lasst sich keine
Verpflichtung der Vorinstanz entnehmen, nur unbestrittene Fragen durften
publiziert werden. Was die wiederum in diesem Zusammenhang aufgewor-
fene Frage der Unschuldsvermutung anbetrifft, kann auf das Vorstehende
(E. 3.2.4 m.w.H.) zurlickverwiesen werden, gleichermassen fir das dem
Konzept der Gesamtabrede innewohnende Risiko, dass die Leserschaft
vermuten kénnte, eine solche beschlage mehrere als die funf sanktionier-
ten Strecken — solange eben keine direkte Zuordenbarkeit zu den Be-
schwerdeflhrerinnen maglich ist.

4.6 Die Vorinstanz hat die Vorgaben des Ruckweisungsurteils mit der Er-
arbeitung der Publikationsversion 2 nach Auffassung des Gerichts korrekt
umgesetzt. Diese unterscheidet sich von der Publikationsversion 1 in Um-
fang und Eingriffstiefe erheblich; das Ausmass der Anderungen, welche im
Rahmen der Vernehmlassung noch vorgenommen wurden, ist nicht mass-
geblich. Die Einschrankung des Sachverhaltes auf die funf fraglichen Stre-
ckenpaare ist namentlich (und nicht abschliessend) durch die Modifikation
der Ziffern 504, 583, 617, 714, 752, 792 und 1328 und der spateren Be-
zugnahmen auf die «relevanten Strecken» (bspw. Rz. 1336, 1353, 1364)
konsequent durchgesetzt. Einer Uberschiessenden Zuordenbarkeit wird so
gezielt entgegengewirkt, gerade auch in Passagen, fur welche vorstehend,
E. 4.3, Gesagtes gilt — durchaus auch unter Inkaufnahme des Verlustes
von Differenzierungen, wie etwa in Ziff. 583. Auch nach der von den Be-
schwerdeflhrerinnen konkret bemangelten Modifikation des Abschnittes
A.4.8 bleibt eine Uber das Spekulative hinausgehende Zuordenbarkeit aus-
geschlossen.
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4.7 Die Frage, wie die Vorinstanz Recht anwendet, beschlagt nicht nur das
materielle, sondern auch das formelle Recht. Es ist nicht nur von o6ffentli-
chem Interesse, was die Vorinstanz entscheidet, sondern auch, wie sie das
tut. Teilaspekt davon ist der Umgang mit dem rechtlichen Gehor.

Das Bundesverwaltungsgericht hat in einer nicht abschliessenden Aufzah-
lung von Uberwiegend unproblematischen Passagen (bei gegebener Be-
achtung der Vorgaben gemass E. 2.2.2.4 hiervor) auch solche aufgefiihrt,
die sich mit den Stellungnahmen der Parteien und der Erwiderung der Vor-
instanz dazu befasste, aber hinzugefligt «evtl. ganz ohne» (Riickweisungs-
urteil E. 5.4). Diese Passagen erachtete das Gericht mithin als generell
nicht problematisch, stellte aber dem pflichtgemassen Ermessen der Vo-
rinstanz anheim, auf diese allenfalls zu verzichten, namentlich mit Blick auf
die Lange und Lesbarkeit der Publikationsversion. Es ist nicht zu beanstan-
den, wenn die Vorinstanz diese Passagen in der Publikationsversion be-
lasst und so der Offentlichkeit gegentiber offenlegt, wie sie die Wahrneh-
mung des rechtlichen Gehors durch die Parteien sicherstellt und die vor-
gebrachten Argumenten erwidert.

4.8 Im Lichte dieser Erwagungen erscheinen die Ausfuhrungen der Vor-
instanz zu den Streichungsantragen im Einzelnen (Publikationsverfi-
gung 2, Rz. 19 ff.) in einer Einzelprifung als korrekt und mit dem Rickwei-
sungsurteil konform. Es kann mithin auf die Ausfuhrungen der Vorinstanz
verwiesen werden.

5.
Die Beschwerdefuihrerinnen rigen die Kostenregelung der Vorinstanz sinn-
gemass als rechtswidrig.

5.1 Die Vorinstanz argumentierte in der angefochtenen Verfigung, gestitzt
auf Art. 2 Abs. 1 der Verordnung Gber die Geblihren zum Kartellgesetz (Ge-
bahrenverordnung KG, GebV-KG, SR 251.2) sei gebulhrenpflichtig, wer
das Verwaltungsverfahren verursacht habe, was auf die Parteien zutreffe,
die die den Erlass der vorliegenden Verfiigung beantragt hatten. Ausge-
hend von den Stundenansatzen gemass Art. 4 Abs. 2 GebV-KG setzte sie
einen Aufwand von 195 Stunden zu Fr. 200.— und 7 Stunden zu Fr. 290.—,
mithin eine Gebuhr von total Fr. 41'030.— (inkl. Auslagen, Art. 4 Abs. 4
GebV-KG) fest. Diese auferlegte sie den Parteien gestitzt auf Art. 2 Abs. 2
der Allgemeinen Gebuhrenverordnung (AllgGebV, 172.041.1) unter solida-
rischer Haftbarkeit und zu gleichen Teilen.
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5.2 Die Beschwerdeflihrerinnen halten dem in der Beschwerde entgegen,
nicht sie hatten die Verfigung verursacht, sondern die Vorinstanz, indem
sie die Vorgaben des Rickweisungsurteils nicht korrekt umgesetzt habe.

5.3 Die Vorinstanz fuhrt in der Vernehmlassung aus, die Frage nach der
korrekten Umsetzung des Rickweisungsurteils sei im Beschwerdeverfah-
ren zu klaren. Die Beschwerdefiihrerinnen bestritten nicht, eine Verfigung
fur den Fall verlangt zu haben, dass die Vorinstanz ihren Antragen nicht
folge.

5.4

5.4.1 Die Vorinstanz erhebt Gebuhren fir Verfigungen Uber die Untersu-
chung von Wettbewerbsbeschrankungen und damit auch fur die zu dieser
streng akzessorischen Publikationsverfigung (Art. 53a Abs. 1 lit. a KG;
BRUCH/JAAG, in: Zach et al. [Hrsg.], Kommentar KG [Dike-KG], Art. 53a KG
N 30). Die Gebuhr wird nach dem Zeitaufwand bemessen und im Detail
durch den Bundesrat geregelt (Art. 53a Abs. 3 KG); dabei hat er das Kos-
tendeckungs- und das Aquivalenzprinzip zu beachten (Art. 46a Abs. 3
RVOG; Art. 4 f. AligGebV). Gestutzt hierauf hat der Bundesrat die von der
Vorinstanz zitierte GeblUhrenverordnung KG erlassen. Gemass dieser (und
der subsidiar anwendbaren Allgemeinen Gebuhrenverordnung; Art. 1a
GebV-KG) ist gebuhrenpflichtig, wer ein Verwaltungsverfahren verursacht
hat (Art. 2 GebV-KG); bei einer Mehrheit von Gebihrenpflichtigen haften
diese solidarisch (Art. 2 Abs. 2 AllgGebV). Von einem hier nicht interessie-
renden Sonderfall abgesehen, bemisst sich die Geblhr nach dem Zeitauf-
wand, wobei die Verordnung den Rahmen der anwendbaren Stundensatze
festlegt (Art. 4 GebV-KG).

Diese Rahmenbedingungen — einschliesslich der konkret in Rechnung ge-
stellten Arbeitsstunden und Stundenansatze — werden durch die Be-
schwerdeflhrerinnen nicht in Frage gestellt. Sie rigen, dass ihnen tUber-
haupt eine Gebuhr auferlegt wird (Geblhrenpflicht). Riigen gegen die Ge-
setzesgrundlage und gegen die Geblhrenhdhe oder deren Verteilung
(Aquivalenz-, evtl. Kostendeckungsprinzip) erheben sie indessen nicht.

5.5 Die Beschwerdefuhrerinnen verlangten am 4. April 2018 unter Geltend-
machung ihrer Interessen und Stellen eigener Antrage den Erlass einer
Verfugung uber die Entscheidpublikation. Sie setzten damit — zusammen
mit weiteren Parteien, die Gleiches taten — die Ursache flir den Erlass der
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Publikationsverfiigung, inklusive einer weiteren Umarbeitung der Publika-
tionsversion. Die Verfligung Uber einen Realakt wie die Entscheidpublika-
tion stellt kein Rechtsmittel iber den Realakt selber dar. Die Argumentation
der Beschwerdeflihrerinnen, sie hatten diese Kosten nicht zu tragen, da
die Umsetzung der Riickweisungsurteile fehlerhaft gewesen sei, ist im vor-
liegenden Beschwerdeverfahren zu klaren — es ist ihr nicht zu folgen, da
die Publikationsverfigung (und mit ihr die Publikationsversion 2) be-
schwerdeweise zu bestatigen ist.

5.6 Die von der Vorinstanz getroffene Kostenregelung ist somit zu schiit-
zen.

6.

Aus diesen Erwagungen ergibt sich, dass die angefochtene Verfligung
Bundesrecht nicht verletzt und auch sonst nicht zu beanstanden ist (Art. 49
VwWVG). Die Beschwerde ist abzuweisen.

7.

7.1 Das Bundesverwaltungsgericht auferlegt die Verfahrenskosten — be-
stehend aus Spruchgeblhr, Schreibgeblhren und Barauslagen — in der
Regel der unterliegenden Partei (Art. 63 Abs. 1 VWVG sowie Art. 1 ff. des
Reglements vom 21. Februar 2008 tber die Kosten und Entschadigungen
vor dem Bundesverwaltungsgericht [VGKE, SR 173.320.2]). Die Spruch-
gebuhr richtet sich nach Umfang und Schwierigkeit der Streitsache, Art der
Prozessfiihrung und finanzieller Lage der Parteien (Art. 63 Abs. 4% VwVG
und Art. 2 Abs. 1 VGKE).

Die Verfahrenskosten sind den unterliegenden Beschwerdeflihrerinnen
aufzuerlegen. Sie tragen diese solidarisch und zu gleichen Teilen (Art. 6a
VGKE). Die Spruchgebuhr ist auf Fr. 4°5600.— festzusetzen. Der einbezahlte
Kostenvorschuss wird zur Bezahlung der Verfahrenskosten verwendet.

7.2 Den unterliegenden BeschwerdefUhrerinnen ist keine Parteientschadi-
gung zuzusprechen (Art. 64 Abs. 1 VWVG, Art. 7 Abs. 1 VGKE).
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Demnach erkennt das Bundesverwaltungsgericht:

1.
Die Beschwerde wird abgewiesen.

2.
Die Verfahrenskosten von Fr. 4'500.— werden den Beschwerdeflhrerinnen
auferlegt.

Der einbezahlte Kostenvorschuss von Fr. 4'500.— wird nach Eintritt der
Rechtskraft des vorliegenden Urteils zur Bezahlung der Verfahrenskosten
verwendet.

3.
Es wird keine Parteientschadigung zugesprochen.

4,
Dieses Urteil geht an:

— die Beschwerdeflihrerinnen (Gerichtsurkunde)

— die Vorinstanz (Ref-Nr. 711.112-00003; Gerichtsurkunde)

— das Eidgendssische Departement fur Wirtschaft, Bildung und For-
schung WBF (Gerichtsurkunde)

Fir die Rechtsmittelbelehrung wird auf die nachste Seite verwiesen.

Die vorsitzende Richterin: Der Gerichtsschreiber:

Vera Marantelli Thomas Bischof
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Rechtsmittelbelehrung:

Gegen diesen Entscheid kann innert 30 Tagen nach Eréffnung beim Bun-
desgericht, 1000 Lausanne 14, Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Ange-
legenheiten gefuhrt werden (Art. 82 ff., 90 ff. und 100 BGG). Die Frist ist
gewahrt, wenn die Beschwerde spatestens am letzten Tag der Frist beim
Bundesgericht eingereicht oder zu dessen Handen der Schweizerischen
Post oder einer schweizerischen diplomatischen oder konsularischen Ver-
tretung Ubergeben worden ist (Art. 48 Abs. 1 BGG). Die Rechtsschrift ist in
einer Amtssprache abzufassen und hat die Begehren, deren Begriindung
mit Angabe der Beweismittel und die Unterschrift zu enthalten. Der ange-
fochtene Entscheid und die Beweismittel sind, soweit sie die beschwerde-
fuhrende Partei in Handen hat, beizulegen (Art. 42 BGG).

Versand: 15. September 2020
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