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Erwagungen

E.11

Das Bundesverwaltungsgericht beurteilt gemass Art. 31 VGG (SR 173.32) Beschwerden
gegen Verfigungenim Sinnevon Art. 5 VWV G (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 VwV G, soweit das
VGG nichts anderes vorsieht (Art. 37 VGG).

E.12

Die WEKO st 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 VWV G) sind eingehalten, der
Kostenvorschuss wurde innert Frist bezahlt (Art. 63 Abs. 4 VwVG). Die Publikation
kartellrechtlicher Sanktionsverfligungen ist ein Realakt, die Publikationsverfiigung 2 vom
12. November 2018 als Verfugung Uber diesen Realakt im Sinne von Art. 25aVwVG en
taugliches Anfechtungsobjekt (vgl. Rickweisungsurteil E. 1.3 m.w.H.). Eine Ausnahme
nach Art. 32 VGG liegt nicht vor. Die Beschwerdeflhrerin ist als Adressatin der
Publikationsverfigung i.S.v. Art. 48 VwV G zur Beschwerde legitimiert (Urteil
B-3588/2012 "Nikon AG" E. 1.1 a. 4 m.w.H.). Auf die Beschwerdeist einzutreten.

E.13

Mit der Beschwerde kdnnen gemass Art. 49 VwV G die Verletzung von Bundesrecht
(einschliesslich Uberschreitung und Missbrauch des Ermessens; B<t. a), die unrichtige oder
unvollstandige Feststellung des Sachverhalts (Bst. b) und die Unangemessenheit (Bst. €)
gerlgt werden.

E.2

Die Beschwerdefthrerin rugt, die Vorinstanz habe die Begrtindungspflicht und damit den
Gehorsanspruch der Beschwerdefiihrerin verletzt. Diese formelle Riige ist vorab zu prifen
(statt Vieler: Urteil des BGer 2C_257/2018, 2C_308/2018 vom 11. November 2019 E. 2
Ingress m.w.H.).

E.21

Die Beschwerdefhrerin (...) [reichte] am 11. Juli 2014 eine eigens redigierte Version der
Sanktionsverfligung ein (vi-act. 48, Anhang entsprechend Beschwerdebeilage [BB] 9). Im
Begleitschreiben [machte] sie ausgehend vom Begriff des Geschaftsgeheimnisses (i.S.v.
Art. 162 StGB) als zentrales Argument geltend, es dirfe nicht zur Offenlegung von



ungepriuften Tatsachendarstellungen ausserhalb der Zustandigkeit der Schweizer
Wettbewerbsbehtrden kommen; die redigierte Version im Anhang unterteilte geltend
gemachte Schwarzungstatbestande mittels Farbwahl und enthielt vereinzelt individualisierte
Begrundungen. Mit Eingabe vom 18. April 2018 (vi-act. 40, entsprechend BB 8) [verwies]
sie auf diese Eingabe in Bezug auf die Frage der Geschaftsgeheimnisse und im Ubrigen auf
die Vorgaben des Ruickweisungsurteils. Mit der Beschwerde (Rz. 62) [rugt] sie, die
Vorinstanz habe zum damaligen Antrag - ndmlich den umfassend gekennzeichneten
Geschéftsgeheimnissen - nicht Stellung genommen.

E.22

Diese Ruge geht fehl. Die Vorinstanz schickte der Einzelprifung der Antrége voraus, dass
nicht weiter auf die Antrége eingegangen werde, soweit ihnen entsprochen werde (Rz. 109);
das trifft auf weite Teile der umfangreichen Antrége zu, denen mit Streichungen oder
Modifikationen begegnet wurde (bzgl. Rz. 208, die Antrége in den Bereichen Rz. 218-498,
506-577, 618-708, 717-745, 755-787, Rz. 798, 805, 885, 889, 1052, 1145, 1218,1251, 1254,
1328, 1336, Tabellen 4, 26, 40 [Publikationsversion 2: 34], 41 [35], 45 [39], 47 [41] und
Fussnote 877 [872] der Sanktionsverfigung). In Einzelféllen wurde die Streichung
respektive Modifikation zudem begriindet respektive die Modifikation als mit Blick auf die
Vorgaben des Ruckweisungsurteils ausreichend erklart (Publikationsverfiigung 2, Rz. 115,
121, 124). Soweit die Antrége ganz oder wiederum mit Hinweis auf eine erfolgte und den
berechtigten Partelinteressen geniigende Modifikation (i.d.R. wegen erfolgter
Einschrankung auf die relevanten Streckenpaare) abgewiesen wurden, ist dies - bis auf die
folgenden Ausnahmen - in den Randziffern 110 ff. der Publikationsverfiigung begrindet.
Eine Begruindung fehlt zum Streichungsantrag bezlglich der Rz. 1337 der
Sanktionsverfugung; diese schliesst indessen textlich klar am Rz. 1336 an. Diein dieser
durch eine Modifikation erfolgte Eingrenzung - zu der die Publikationsverfiigung in Rz 121
und 127 Stellung nimmt - gilt ohne weiteres auch fir jene. Schliesslich enthélt die
Publikationsversion 2 im Bereich, der den Antrégen der Beschwerdefuihrerin gewidmet ist,
keine Begrindung zu den Randziffern 1422 und 1424, wohl aber in der Bearbeitung der
Antrage einer anderen Partel (Publikationsverfiigung 2, Rz. 102). Das mag aus der Optik
der Leserfreundlichkeit unpraktisch erscheinen, ist jedoch als Option in Rz. 18 der
Publikationsversion 2 ausdriicklich vorbehalten. Die Begrindung in Rz. 102 ist schliesslich
kohé&rent zu den Ubrigen Ausfiihrungen der Vorinstanz zu den Antrégen der
Beschwerdefihrerin. Insgesamt hat sich die Vorinstanz in der Publikationsverfigung 2
akribisch mit den Antrégen der BeschwerdefUhrerin auseinandergesetzt. Ob auch inhaltlich
korrekt, ist im Folgenden zu prifen. Soweit die Beschwerdefihrerin mit ihrer Rige
vorbringen wollte, sie vermisse elne Auseinandersetzung mit dem Begriff des
Geschaftsgeheimnisses, ist darauf hinzuwel sen, dass die Ablehnungsbegriindungen in der
Regel den Hinweis enthalten, es handle sich um sanktions- und massnahmerelevante
Ausfuhrungen (die zudem keine direkte Zuordenbarkeit der Beschwerdefiihrerin zu anderen
als den sanktionierten Strecken enthielten) - dies schliesst implizit aus, dassessichum ein
Geschéaftegeheimnisim hier relevanten Sinn handelt (vgl. dazu Rickweisungsurteil E. 2.6
m.w.H.).

E.31

Das Bundesgericht klarte mit seinem Urteil 2C_1065/2014 vom 26. Mai 2016 («Nikon
AG», teilweise publiziert in BGE 142 11 268) die Rechtslage in Bezug auf die
Verdoffentlichung von Sanktionsentscheiden der WEKO.



E.3.11

Auf die Ruge der damaligen Beschwerdefihrerin hin, die WEK O verletze mit der
beabsichtigten Publikation das Verhdltnismassigkeitsprinzip, hielt das Bundesgericht fest,
die Beschwerdefhrerin befinde sich in einem Verwaltungsrechtsverhéltnis, das durch
verschiedene Gesetze bestimmt sei, namentlich durch das Kartellgesetz (BGE 142 |1 268
«Nikon AG» E. 4.2). Dessen Art. 48 Abs. 2 KG, geméass welchem die
Wettbewerbsbehorden ihre Entscheide verdffentlichen kdnnen, sei eine Ermessensnorm
(BGE 142 11 268 «Nikon AG» E. 4.2.3; im Kontrast zu anderen Normen des
Kartellgesetzes; vgl. Rickweisungsurteil, E. 2.2 a. 2). Die Handhabung des Ermessens sei
eine Frage der Angemessenheit. Angemessenheit sei die den Umstanden angepasste L 6sung
im rechtlich nicht normierten Handlungsspielraum oder Zweckmassigkeit bzw.
Opportunitét. Die Frage der Angemessenheit konne sich dementsprechend nur dort stellen,
wo das Recht - selbst der Verhdltnismassigkeitsgrundsatz - al's Regulativ nicht mehr
hinkomme. Halte sich die Behdrde an den Ermessensspielraum und tibe ihr Ermessen
unzweckméssig 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 widerspreche, liege Ermessensmissbrauch vor. Dazu gehore u.a. die
unverhaltnismassige Handhabung des Ermessens (BGE 142 11 268 «Nikon AG» E. 4.2.3
m.w.H.; vgl. Rickweisungsurteil E. 3.4 und Urtell des BGer 2C_690/82019 vom 11.
Februar 2020 E. 5.2 Ingressund E. 5.2.1).

E.31.2

Das Kartellgesetz sehe die Moglichkeit der Verdffentlichung (anstelle einzig die Eroffnung
gegenlber der Verfahrenspartei vorzusehen) aus einem bestimmten Grund vor. Konkret
schélte das Bundesgericht drei mit der Verdffentlichung der Verfiigungen der WEKO
verfolgte Zwecke heraus: (1.) Rechtssicherheit und Prévention, (2.) Transparenz der
Verwaltungsaktivitéten und (3.) die Information Uber die Praxis der Wettbewerbsbehtrden
(ausfuhrlich BGE 142 11 268 «Nikon AG» E. 4.2.5). Sinn und Zweck der Verdffentlichung
von Entscheiden der WEKO deckten sich somit im Wesentlichen mit dem Sinn und Zweck
der Publikation gerichtlicher Entscheide; «[insofern] erachtete der Gesetzgeber eine
Parallelitdt der Publikation von Entscheiden der WEK O und der Gerichte als notwendig,
um volkswirtschaftlich oder sozia schadliche Auswirkungen von Kartellen und anderen
Wettbewerbsbeschrankungen zu verhindern und somit wirksamen Wettbewerb
verwirklichen zu konnen (vgl. Art. 1 KG). Er nimmt dabei in Kauf, dass publizierte
Verfligungen der WEK O in einem spéteren V erfahrensstadium auch aufgehoben oder
korrigiert werden konnen» (BGE 142 11 268 «Nikon AG» E. 4.2.5.4). Das Bundesgericht
erachtete dabei die Unschuldsvermutung durch eine Publikation vor Rechtskraft der
Sanktionsverfuigung als nicht verletzt, dies ausdriicklich auch eingedenk dessen, dass das
Kartell sanktionsverfahren zunachst ein Verwaltungsverfahren sei (Urteil BGer
2C_1065/2014 «Nikon AG» E. 8, insh. E. 8.4.1 [in BGE 142 Il 268 nicht publiziert];
2C_690/2019E. 4.2).

E.3.13

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 Publikation einer Verfligung insgesamt angemessen
aus, so blieben dem Einzelnen nur die gesetzlichen Moglichkeiten um sicherzustellen, dass
die Verfligung rechtskonform publiziert wird. Dabel sei insbesondere der Schutz von



Geschéftsgeheimnissen sicherzustellen (Art. 25 Abs. 4 KG; BGE 142 |1 268 «Nikon AG»
E. 4.2.6; E. 5 ausfuhrlich zum Begriff des Geschaftsgeheimnisses, vgl. zusammenfassend
Ruckweisungsurteil E. 3.6). Soweit Daten betroffen seien, die den Begriff des
Geschéftsgeheimnisses nicht erfillten, seien diein Art. 19 Abs. 4 Datenschutzgesetz (DSG,
SR 235.1) aufgefuhrten Interessen zu prufen, also wesentliche 6ffentliche Interessen oder
offensichtlich schutzwirdige Interessen einer betroffenen Person (Bst. @) oder gesetzliche
Geheimhaltungspflichten oder besondere Datenschutzvorschriften (Bst. b; BGE 142 11 268
«Nikon AG» E. 6.4; Ruckweisungsurtell E. 3.7). Im Bereich des 6ffentlichen Rechts sai der
Personlichkeitsschutz eine Frage der Verwirklichung und Konkretisierung (Art. 35 BV) der
Grundrechte (insh. Art. 7, 10 und 13 BV); Personlichkeitsverletzungen seien damit nicht
nach Art. 28 ZGB zu |6sen, sondern Uber das offentliche Recht, d.h. Giber die das
vorliegende Verwaltungsrechtsverhaltnis konstituierenden Bundeserlasse (Urteil BGer
2C_1065/2014 «Nikon AG» E. 7.1 [in BGE 142 |1 268 nicht publiziert]; 2C_690/2019 E.
6.1).

E.314

Das Bundesverwaltungsgericht wie auch das Bundesgericht stiitzen ihre Praxis zur
Veroffentlichung 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
bestétigt mit Urtell des BGer 2C_690/2019; B-6547/2014 vom 25. April 2017, bestatigt mit
Urtell des BGer 2C_499/2017 vom 29. Januar 2018).

E.3.2

Gleichermassen steht das die Beschwerdeflihrerin betreffende Riickweisungsurteil auf dem
Boden dieser Rechtsprechung.

E.321

Es erganzt diese um Aspekte der Rechtsprechung zum Grundsatz der Justizffentlichkeit
respektive des Verkiindungsgebots (als deren Teilgehalt); dies namentlich, um anhand der
diesen Rechtsprechungslinien zu entnehmenden Gesichtspunkte den Umfang einer
Veroffentlichung und den Stellenwert moglicher Alternativiormen zu kléren
(Ruckweisungsurtell E. 2.3). Diese Erwégungen stehen zur Rechtsprechung «Nikon AG»
nicht im Widerspruch, sondern sind mit dieser verknipft, wie insbesondere die
Darlegungen zur Méglichkeit der Publikation unterinstanzlicher, noch nicht rechtskraftiger
Entscheide im Licht der Unschuldsvermutung aufzeigen (Ruckweisungsurteil, E. 2.3.6).

E.3.22

Die damaligen Beschwerdefuhrerinnen machten als zu berticksichtigende Interessen, die
einer Publikation der Sanktionsverfliigung entgegenstiinden, im Wesentlichen den Schutz
vor Zivilklagen im Ausland geltend. Davon ausgehend analysierte das
Bundesverwaltungsgericht - unter ausdriicklichem Vorbehalt, dass deren materielle Prifung
nicht Gegenstand jenes Verfahrens sei - die Sanktionsverfligung. Darauf kann im Einzelnen
verwiesen werden (Rickweisungsurteil, E. 5.2).

E.3221

Als zentral erwies sich die Wurdigung der massgeblichen Rechtsquellen durch die
Vorinstanz in der Koordination des Kartellgesetzes, des EU-L uftverkehrsabkommens und



bilateraler Abkommen mit Nicht-EU-Landern, aber auch mit EU-Landern bis zum
Inkrafttreten des EU-L uftverkehrsabkommens respektive bis zum EU-Beitritt. Die
Vorinstanz war zum Schluss gekommen, dass die Schweiz mit Inkrafttreten des

EU-L uftverkehrsabkommensim Bereich des Luftverkehrsin die EU teilintegriert sei, mit
der Folge einerseits, dass die wettbewerbsrechtliche Beurteilung von Verhal tensweisen mit
Bezug auf Strecken mit der EU der Européischen Kommission obliege, anderseits, dass die
Schweiz sich verpflichtet habe, fir Strecken mit Drittstaaten die Wettbewerbsregeln des
EU-L uftverkehrsabkommens zu Gibernehmen (bei gleichzeitiger, aber nachrangiger Geltung
des Kartellgesetzes). Im Geltungsbereich von Abkommen mit Drittstaaten und mit
EU-Staaten vor dem EU-Baeitritt, welche die Méglichkeit zur Tarifkoordination vorsahen,
seien Preisabsprachen zuldssig. Nach alledem erachtete sich die Vorinstanz fir die
Beurteilung von wettbewerbsrechtlichen Sachverhalten beztglich Strecken zwischen der
Schweiz einerseits, den Vereinigten Staaten von Amerika, Singapur, der Tschechischen
Republik (bis zum 30. April 2004), Pakistan und Vietnam als zusténdig. Verhaltensweisen
vor dem 1. Juni 2002 seien zwar Uberprifbar, aber ohne Folge fir das Dispositiv
(Ruckweisungsurteil E. 4.2.1 m.w.H.).

E.3.222

Dem internationalen Charakter des betreffenden Marktes und folglich auch der beurteilten
Verhaltenswei sen entsprechend stellte die Vorinstanz indessen in der
Sachverhaltsdarstellung und der initialen rechtlichen Wirdigung ein Netzwerk von
Absprachen und Kontakten dar, ohne dass die letztlich sanktions- und

massnahmerel evanten Strecken isoliert dargestellt worden wéren. Fir die Redaktion der
Sanktionsverfiigung beanstandete dies das Bundesverwaltungsgericht nicht; ausgehend von
der These, die letztlich sanktionierten Abreden lber eine Teilmenge des Marktes seien in
den Gesamtmarkt eingebettet, habe sie dies auch so darzustellen (Riickweisungsurteil E.
4.2.4). Indessen resultierte mit der relativ ungefilterten Publikationsversion 1 eine
Schilderung von als global gesehen widerrechtlich geschildertem Verhalten, obwohl die
damaligen Beschwerdefuhrerinnen nur fir eine geringe Tellmenge des geschilderten
Verhaltens sanktioniert wurden. Die Personlichkeitsrechte waren damit durch eine
Darstellung betroffen, welche mit dem Dispositiv nicht vollstéandig korrespondierte. Dabel
erschienen die Feststellungen zu den sanktionierten Abreden mit den dartiber
hinausgehenden untrennbar verkntipft (Ruckweisungsurteil, E. 4.3.4, im Detail E. 4.3.3).
Fir den Bereich der Luftverkehrsbeziehungen mit Staaten der Européi schen Union befand
das Gericht, eine Information der Offentlichkeit tiber die Erwagungen der WEK O, weshalb
siesich fur diese als nicht zusténdig erachte, gehtre zwar zu den wesentlichen Fragen des
Entscheides, tber die zu informieren geboten sei - indes fehle es an der gebotenen
Zurtckhaltung, wenn sich die WEKO trotz fehlender Zustandigkeit Uber die
Kartellrechtswidrigkeit der geschilderten Verhatenswel sen ausspreche
(Ruckweisungsurtell E. 4.4). Bel der Gewichtung zivilprozessualer Risiken sel die
internationale Tragwelite des Sachverhaltes zu beachten. So sal etwa nicht zwingend zu
erwarten, dass ein auslandisches Gericht einen rechtskréftigen Entscheid abwarte oder die
Frage nach der Rangfolge der anzuwendenden Rechtsnormen gleich beantworte wie die
Vorinstanz. Zudem seien dem schweizerischen Zivilprozessrecht fremde Instrumente
(bspw. Pre-trial Discovery) zu beachten; die zuordenbare Schilderung eines Sachverhaltes
(insbesondere unter Bezugnahme auf Selbstanzei gerinnen) kdnne einem potentiellen Kléger
insinuieren, dass alféllige Belege hierzu gerade bei den Selbstanzeigerinnen aufzufinden
waren. Diese Risiken wéren fur den sanktionierten Bereich zu gewértigen, fur die



Uberschiessenden Feststellungen sei diese Belastung indessen erheblich und im Interesse
der Beschwerdef Uhrerinnen zu gewichten. Als 6ffentliches Interesse formulierte das Gericht
schliesslich den Schutz des Institutes der Selbstanzeige, zumal die Berechenbarkeit von
Prozessrisiken als schiitzenswerter Aspekt bei der Entschlussfassung Uiber eine
Selbstanzeige gelte (Rickweisungsurteil E. 4.5).

E.3.223

In der Summe hielten die mit der Publikation verbundenen Beeintrachtigungen dem Gebot
der Verhdltnismassigkeit nicht stand. Zwar stiinde die Eignung der Publikation zur
Zweckerreichung ausser Frage, die Beeintréchtigung der Personlichkeit der
Beschwerdefuhrerinnen zum einen und der Schutz des Instituts der Selbstanzeige zum
Andern stiinden aber in keinem verntinftigen Verhéltnis zur Zweckerreichung. Auch handle
es sich - gemessen am Eingriff in die Interessen der betroffenen Partei - nicht um die
mildest mdgliche Massnahme (Ruckweisungsurteil E. 5.1).

E.3.224

Folglich untersagte das Gericht die Publikation in der damals vorliegenden Fassung der
Publikationsversion 1 und ordnete eine Modifikation dahingehend an, dass sich die
Beschwerdeftihrerinnen nicht mit einer Darstellung konfrontiert sehen durften, welche sie
beziiglich anderer Strecken al's den finf sanktionierten Streckenpaaren in zuordenbarer
Weise mit kartellrechtlich verponten Verhaltensweisen in Bezug bringe. Neben
Geschéaftsgehelmnissen im engen Sinne bestehe somit ein weiterer Schwarzungstatbestand
beziiglich Sachverhaltsfeststellungen und rechtlicher Festlegungen, welche zum
Entscheiddispositiv nicht beitriigen, eigentlicher obiter dicta also (Rickweisungsurteil E.
5.2). Mit Blick auf die Verwobenheit der Sachverhaltsfeststellungen und Wirdigung
derjenigen Partien, welche zu publizieren nicht problematisch ist mit jenen, fur die das eben
doch gilt, aber auch die Uberlegung, dass beziiglich allgemeiner und
verallgemeinerungsfahiger Abschnitte die Verfiigung der Offentlichkeit wo immer mdglich
im Originalwortlaut zur Verflgung zu stellen ist, regte das Gericht die Erstellung einer
Publikationsversion in einer Kombinationsform an, in der integral zu publizierende
Passagen im Originalwortlaut zu veroffentlichen waren, wahrend Abschnitte, deren
Verdffentlichung die damaligen Beschwerdefthrerinnen nicht zu dulden hétten, fir die
Belange der Publikation zu kiirzen, zu paraphrasieren oder - soweit fir die Verstandlichkeit
nicht von Belang - wegzulassen seien. Das Bundesverwal tungsgericht gab einen nicht
abschliessenden Abriss der in seinen Augen unproblematischen und der zu modifizierenden
Abschnitte vor (Ruckweisungsurteil E. 5.3 f.). Mit dieser Vorgabe wies das Gericht die
Sache an die Vorinstanz zurtick (Rickweisungsurteil E. 7, Dispositiv-Ziffer 1).

E.33

Das Bundesverwaltungsgericht ist - gleich wie die Vorinstanz - an das eigene
Rickweisungsurteil gebunden; dies gilt namentlich fur das Dispositiv und die in diesem als
Handlungsanwei sung verwiesenen Erwagungen. Es konnte von seinem Rickwel sungsurteil
nur ausnahmswei se abwei chen, wenn sich daraus ein in héchstem Masse stossendes
Ergebnis ergeben wirde (Weissenberger/Hirzel, in: Waldmann/Weissenberger [Hrsg.],
Praxiskommentar VWV G, 2. Aufl. 2016, N 28 zu Art. 61 VwVG), eigentliche
Revisionsgriinde bleiben vorbehalten (K 6lz/Haner/Bertschi, Verwaltungsverfahren und
Verwaltungsrechtspflege des Bundes, 3. Aufl. 2013, Rz. 1158); nicht ausreichend, auf das
Ruckweisungsurteil zuriickzukommen, sind einfache Rechtsfehler (Urtell des BGer



6B_971/2018 vom 7. November 2019 E. 1.3 m.w.H.). Dies gilt unbenommen dessen, dass
es sich beim Ruckweisungsurteil um einen Zwischenentscheid handelt, der - ganzlich
fehlenden Handlungsspielraum der Vorinstanz vorbehalten (Urteil des BGer 1C_31/2019
vom 17. Mé&rz 2020 E. 2.3 m.w.H.) - 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 Instanzen und der Einheit des Verfahrens
(Koélz/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
VwWVG).

E.34

Zu prufen bleibt somit, ob die Vorinstanz mit der angefochtenen Publikationsverfligung 2
ihr Ermessen korrekt ausgelbt hat (vgl. dazu Rickweisungsurteil E. 2.4) und sich
insbesondere an das Gebot der Verhdtnismassigkeit gehalten hat (Rickweisungsurteil E.
2.5).

E.4

Mit dieser Ausgangslage ist zu den Vorbringen der BeschwerdefUhrerin und der Vorinstanz
was folgt zu erwagen:

E.41

Die BeschwerdefUhrerin stellt den Grundsatzentscheid, ob die Sanktionsverfligung zu
publizieren sai, in Frage, stellt aber keinen expliziten Antrag, die Publikation zu verbieten
(resp. verwahrt sich dagegen, vgl. Replik, Rz. 5). Die Vorinstanz brauchte diese
Grundsatzfrage in der Publikationsverfiigung 2 nicht mehr aufzuwerfen. Sie hatte sich in
der Publikationsverfiigung 1 (Abschn. C.2.1 Rz. 20 ff.) dazu ausgesprochen und das
Bundesverwaltungsgericht erachtete eine Publikation an sich als zuléssig
(Ruckweisungsurteil E. 3). Es hielt zwar fest, die Vorinstanz «kann» die Verfigung
verdffentlichen (a.aO. E. 3.4 Satz 1). Mit der Rickweisung zur Neubeurteilung im Sinne
der Erwagungen gab das Gericht der V orinstanz aber klare Anweisungen im Hinblick auf
die Erstellung einer modifizierten Publikationsversion (a.a.O. E. 5.2 ff.). Esist somit nicht
zu beanstanden, dass sich die Vorinstanz die Grundsatzfrage der Publikation nicht erneut
stellte, sondern al's beantwortet voraussetzte, mag das Riickweisungsurteil auch so gelesen
werden kdnnen, dass das Ermessen hinsichtlich der Publikation an sich neu ertffnet sein
konnte. Insbesondere steht die von der Beschwerdefiihrerin angerufene
Unschuldsvermutung einer Publikation der nicht rechtskraftigen Verfiigung nicht entgegen
(vorne, E. 3.1.2). Die Dauer zwischen den Ereignissen und der Publikation sodann mag
lange erscheinen, ist aber weitgehend systembedingt: Die Erarbeitung einer
Publikationsversion konnte sachlogisch erst nach Erlass der Sanktionsverfiigung beginnen
und zog sich aufgrund der Gewahrleistung des rechtlichen Gehdrs und der Durchfihrung
von Verhandlungen im ersten Publikationsverfahren in die Lange. Das erste
Beschwerdeverfahren war - mit Einversténdnis der Parteien - zwecks Abwartens des
bundesgerichtlichen Urteils in der Sache «Nikon AG» langere Zeit sistiert
(Ruckweisungsurteil Bst. C.d) und das Rickweisungsurteil selbst brachte fir die Vorinstanz
eine umfangreiche Bearbeitung der Publikationsversion mit sich, woraufhin wiederum das
rechtliche Gehor zu gewahren war. Die Publikationsinteressen (Ruickweisungsurtell E. 2.2)
werden dadurch nicht grundsétzlich in Frage gestellt.

E. 421



Primat der Veroffentlichung ist digenige im integralen Originalwortlaut. Abweichungen
davon - auch wenn diese vor dem Hintergrund des Riickweisungsurteils zwingend zu prifen
sind - verstehen sich als Abstriche (Rickweisungsurteil, E. 3.4, 5.3 Abs. 2). Bei gegebener
Zulassigkeit der Publikation an sich (soeben, E. 4.1) hat die Vorinstanz damit nicht fur jede
Passage einzeln zu fragen, ob sich die Publikation rechtfertige. Sie hat vielmehr von der
Publikation auszugehen und zu entscheiden, ob sich allenfalls die Abdeckung aufdrangt, sei
es, welil es sich um ein Geschéftsgeheimnis handelt, weil es dem Uberwiegenden Interesse
am Schutz der Bonusregelung dient oder weil es sich aus den Anordnungen des
Ruckweisungsurteils ergibt. Die Vorgaben, welche das Bundesverwaltungsgericht
gegenuber der Vorinstanz formulierte, sind vorstehend zusammengefasst (E. 3.2.2.4). Im
Kern geht es darum, dass sich die Beschwerdefhrerin nicht mit einer Darstellung
konfrontiert sehen muss, welche sie direkt respektive in zuordenbarer Weise mit als
kartellrechtswidrig erklarten Absprachen und Kontakten in Verbindung bringen konnte, die
andere als die letztlich sanktionierten Flugfrachtstrecken betreffen. Dies ausgehend davon,
dass sich die Vorinstanz auch betreffend weiterer Strecken beziglich der
Kartellrechtswidrigkeit festlegte, was sich aber nicht auf die Sanktionierung auswirkte und
folglich nicht gerichtlicher Kontrolle zugénglich ist (vgl. Rickweisungsurteil E. 4.4). Die
konkrete Umsetzung (K trzungen, Paraphrasierungen, Weglassungen etc.) liegt im
Ermessen der Vorinstanz.

E.4.22

Zu beachten ist, dass der vorliegend durch die Vorinstanz beurteilte Sachverhalt seiner
Natur nach ein internationaler ist. Das ergibt sich aus der Eigenart des untersuchten
Marktes, der Grisse des stark in terrestrische Transportstrecken eingebundenen
Binnenstaates Schweiz in diesem Markt einerseits, aus den in anderen Jurisdiktionen
gefuhrten Parallelverfahren anderseits - insbesondere aus jenem der Européischen
Kommission. Esliegt auf der Hand, dass die Verfahrensparteien in diesem Markt Kontakte
nicht nur beziiglich der genannten, im Resultat beliebig wirkenden und wirtschaftlich nur
teillwel se bedeutenden Strecken hatten. Ebenso ist nicht glaubwtirdig zu vermitteln, dass die
Kontakte auf diesen Strecken am 1. Juni 2002 ohne V orgeschichte einsetzten respektive auf
den weiteren Strecken am 31. Mai 2002 (resp. im Falle der Tschechischen Republik am 30.
April 2004) unversehens endeten. Hinsichtlich der durch die Vorinstanz letztlich
sanktionierten funf Streckenpaare haben die Parteien - und damit auch die
Beschwerdefuhrerin - von vornherein hinzunehmen, dass sie mit den fraglichen Absprachen
in Bezug gesetzt werden konnen. Beziglich der Strecken, fur die sich die Vorinstanz
infolge der Zustandigkeit der Europdischen Kommission nicht zustandig erklérte, und
jenen, fur welche die Vorinstanz gestiitzt auf die jeweils einschlagigen

L uftverkehrsabkommen Absprachen als zulassig ansah, hat das Bundesverwaltungsgericht
nicht als unzul&ssig erachtet, diese Uberhaupt als gegeben darzustellen.

E.4.23

Die BeschwerdefUhrerin verlangt mit ihrer Forderung, die Darstellung von
Auslandssachverhalten strikte zu schwérzen, im Resultat, die Publikationsversion so zu
gestalten, dass Kontakte oder Absprachen nur betreffend die genannten finf Streckenpaare
und wohl auch nur in der Schweiz tGberhaupt stattgefunden hétten. Damit wirde ein
Sachverhalt fingiert, der nicht dem dem Entscheid vorausgesetzten Geschehen entspricht
und auch nicht Gberzeugend glaubwirdig vermittelt werden kann. Dies folgt aus der
eingangs dieses Abschnittes dargel egten Eigenart des in Frage stehenden Marktes, denin



anderen Jurisdiktionen gefuhrten Parallelverfahren und der scheinbaren Beliebigkeit dieser
Strecken. Dem entsprechend hat das Bundesverwaltungsgericht eine Modifikation
dahingehend angeordnet, dass die BeschwerdefUhrerin aufgrund des publizierten Textes
nicht mit globalen respektive jedenfalls die funf sanktionierenden Strecken
uberschiessenden Absprachen direkt respektive in zuordenbarer Weise in Bezug gesetzt
werden konnte (Rickweisungsurteil E. 6.2 und 6.4 Abs. 2). Die Publikationsversion soll in
anderen Worten nicht vorgeben, es habe nur diese finf Strecken betreffende K ontakte,
Gesprache und allenfalls Absprachen gegeben, sondern sie hat sicherzustellen, dass eine
konkrete Partei nicht mit einer ausserhalb des Zusténdigkeitsbereichs der Vorinstanz mit
einer asillegal deklarierten Absprache direkt in Bezug gebracht werden kann.

E.424

Bei allem Gewicht, das dem Interesse am Schutz des Instituts der Selbstanzeige zukommt
(vgl. Rickweisungsurteil E. 2.8, 4.5), hat dieses Bestreben je nach anwendbarer
Zivilprozessordnung respektive je nach dem fir das jeweils fragliche zivilprozessuale
Instrument zur Anwendung gelangende Beweismass Grenzen. Dasist in letzter Konsequenz
nicht zu vermeiden. Esist nicht moglich, jedes potentielle und in der Sache woméglich
nicht gerechtfertigte Prozessrisiko in jeder denkbaren Jurisdiktion zu antizipieren; es obliegt
letztlich den Prozessparteien im jeweiligen Prozess, ihre Argumente (wie die fehlende
Rechtskraft, die mangelnde Zustandigkeit oder eine abweichende Beurteilung durch die
Europdische Kommission) vorzubringen.

E.4.25

Die Vorinstanz hat die Sanktionsverfligung - gerade im Vergleich zur Publikationsversion 1
- fUr die Publikationsversion 2 umfassend umgearbeitet. Insbesondere im Bereich der
Sachverhaltsfeststellung wurden langere Textstrecken gestrichen. Die zusammenfassenden
Passagen respektive alle Textstellen, die auf die raumliche Dimension der geschilderten
Kontakte Bezug nehmen, sind mittels Eingriffen in den Text so eingeschréankt, dass eine
direkte oder zuordenbare Inbezugsetzung der Beschwerdefiihrerin zu Abreden beziiglich
anderer Strecken nicht méglichist - es sind entweder ausdriicklich die funf fraglichen
Streckenpaare genannt oder es wird mit der Wendung «vorliegend relevante Strecken» auf
diese verwiesen. Die rechtlichen Erwagungen verweisen auf diese eingegrenzten
Sachverhaltsdarstellungen. Damit ergeben sich weder in der Sachverhaltsdarstellung noch
in der rechtlichen Wirdigung Mdglichkeiten, die BeschwerdefUhrerin mit als
kartellrechtswidrig bezeichneten K ontakten beziiglich weiterer als die fraglichen flnf
Strecken direkt oder in zuordenbarer Weise in Bezug zu setzen. Das gilt nach einer

Einzel prifung auch fir die durch die Beschwerdefhrerin konkret benannten Textstellen
(vgl. insh. Beschwerde Rz. 34, Replik Rz. 6 ff.). Die Vorgaben des Rickwei sungsurteils
wurden insgesamt unter Berticksichtigung der internationalen Eigenart der Materie
umgesetzt.

E.43

Analoges gilt es zu den Ausfiihrungen der Vorinstanz zur Gesamtabrede und der einzigen
und fortdauernden Zuwiderhandlung zu sagen. Diese sind Teil der Begrindung der
Vorinstanz fur die von ihr festgestellten Verstdsse und der angeordneten Sanktion und
Massnahmen und damit - gleichermassen wie die alternativ vorgenommene Einzelanalyse -
fur das Dispositiv relevant und auch Gegenstand der gegen die Sanktionsverfiigung
hangigen Rechtsmittelverfahren. Auch dieser Tell ist damit im Licht der



Publikationsinteressen grundsétzlich zu verdffentlichen, gibt er doch die Rechtsauffassung
der Vorinstanz wieder und legt Zeugnis davon ab, wie die Vorinstanz Recht anwendet. Die
(im Rechtsmittel verfahren gegen die Sanktionsverfligung verfochtene) Sicht der
Beschwerdefuhrerin, es handle sich bei diesem Konzept um ein «zumindest in der Schweiz
umstritten[es]» «Konstrukt» respektive um einen «in der Schweiz keineswegs etablierten
Prozessgrundsatz» vermag das Publikationsinteresse nicht zu negieren. Ebenso wie zur
Unschuldsvermutung ist daran zu erinnern, dass die mogliche Aufhebung im

Rechtsmittel verfahren der Publikation nicht grundsétzlich entgegensteht (vorne, E. 3.1.2;
Ruckweisungsurteil E. 2.3.6). Das Interesse der Offentlichkeit an der Kenntnis der
Ausilibung der Verwaltungstétigkeit ist zudem insbesondere dort ausgepragt, wo eine Praxis
als neu oder noch nicht etabliert empfunden wird (vgl. dazu die vom Bundesgericht
dargestellten Publikationszwecke, BGE 142 11 268 «Nikon AG» E. 4.2.5;
Rickweisungsurteil E. 2.2). Es entspricht weder der Rechtsprechung, noch wére dem
Rickweisungsurteil zu entnehmen, dass nur eine unangefochtene oder bereits
oberinstanzlich Uberprifte Beurteilung oder Praxis publiziert werden dirfte (vorne, E.
3.1.2).

E.44

Insgesamt hat die Vorinstanz mit der Publikationsversion 2 die Vorgaben des
Ruckweisungsurteils korrekt, insbesondere unter Wahrung des

V erhd tnisméssi gkeitsgrundsatzes, umgesetzt.

E.5

Aus diesen Erwéagungen ergibt sich, dass die angefochtene V erfliigung Bundesrecht nicht
verletzt und auch sonst nicht zu beanstanden ist (Art. 49 VwVG). Die Beschwerde ist
abzuweisen.

E.6.1

Das Bundesverwaltungsgericht auferlegt die Verfahrenskosten - bestehend aus
Spruchgebiihr, Schreibgebtihren und Barauslagen - in der Regel der unterliegenden Partei
(Art. 63 Abs. 1 VWV G sowie Art. 1 ff. des Reglements vom 21. Februar 2008 tiber die
Kosten und Entschadigungen vor dem Bundesverwaltungsgericht [V GKE, SR 173.320.2]).
Die Spruchgebtihr richtet sich nach Umfang und Schwierigkeit der Streitsache, Art der
Prozessfiihrung und finanzieller Lage der Parteien (Art. 63 Abs. 4bis VwV G und Art. 2
Abs. 1 VGKE). Die Verfahrenskosten sind der unterliegenden Beschwerdefhrerin
aufzuerlegen. Die Spruchgebiihr ist auf Fr. 1'500.- festzusetzen. Der einbezahlte
Kostenvorschuss wird zur Bezahlung der Verfahrenskosten verwendet.

E.6.2

Der unterliegenden Beschwerdefuhrerin ist keine Parteientschéadigung zuzusprechen (Art.
64 Abs. 1 VWVG, Art. 7 Abs. 1 VGKE).
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