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Regulierungsbeziehungen und Entscheidungsmacht privater
Zahlungsintermediare!

Alexandra Keiner

I Einleitung

Im Fokus aktueller Debatten iber die infrastrukturelle Macht von Inter-
net-Intermediiren stehen klassischerweise Social-Media-, Handels- und Be-
triebsplattformen von groffen Internetkonzernen wie Facebook, Amazon,
Apple oder Google. Demgegentiber werden sowohl in der soziologischen
als auch der rechtswissenschaftlichen Literatur private Bezahlunternehmen
wie Banken, Kreditkarten-Unternehmen und digitale Zahlungsdienstleis-
ter nur selten bertcksichtigt, obwohl jene Infrastrukturen bereitstellen
und kontrollieren, die fiir simtliche Finanztransaktionen — nicht nur, aber
auch - im Internet bendtigt und genutzt werden.? Bei jeder bargeldlosen
Transaktion ist mindestens ein Zahlungsintermediér involviert, ,who is
required to pass the money between the buyer and the seller”.> Dies gilt
nicht nur fir Bezahlvorginge bei Einkiufen oder der Inanspruchnahme
von Dienstleistungen, sondern auch fiir Geldiberweisungen zwischen Pri-
vatpersonen. Zahlungsintermediaren kommen dadurch ausgepragte Regu-
lierungsméglichkeiten und eine erhebliche Entscheidungsmacht zu. Die
Selbstverstandlichkeit ihrer Leistungen verstellt dabei oft den Blick fiir die
dahinterliegenden Strukturen.

Ahnlich wie in anderen Bereichen des kommerziellen Internets lasst
sich auch bei Zahlungsintermediiren eine Marktkonzentration beobach-
ten, bei der sich ein Grofsteil der Marktmacht auf nur wenige Anbieter ver-
teilt.* Lange Zeit wurden die Zahlungsvorginge im Internet insbesondere

1 Bedanken mochte ich mich bei Carola Westermeier fiir hilfreiche Anmerkungen
zu einer fritheren Version dieses Beitrags.

2 Siehe hierzu Tusikov, Chokepoints: Global private regulation on the internet,
2017; Westermeier, Money is data — the platformization of financial transactions.
Information, Communication & Society 2020, 23(14), 2047.

3 Gloerich/Lovink/de Vries, MoneyLab Reader 2: Overcoming the Hype/Scott, 2015,
S. 147 (154).

4 Deflem/Silva, Media and Law: Between Free Speech and Censorship/Tusikov,
2021, S. 63; Swartz, New Money, 2020.
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durch Kreditkartenunternehmen wie MasterCard und Visa dominiert. In
den vergangenen Jahren sind allerdings zahlreiche neue Zahlungsdienst-
leister und -plattformen hinzugekommen und das Feld der Zahlungsin-
termediare hat sich diversifiziert. Eine wichtige Rolle spielen in dieser
Entwicklung sogenannte Finanztechnologie- bzw. Fintech-Unternehmen
— wie PayPal, Klarna, N26 oder WePay —, die technische Innovationen
wie Social Software, die Blockchain-Technologie oder Algorithmen auf
den Finanzbereich anwenden. Durch sie ist das Bezahlen und Uberweisen
im Internet erheblich einfacher und bequemer geworden, die Ablaufe,
Mechanismen und Strukturen im Hintergrund sind durch die neuen Ak-
teur:innen, Instrumente, Geschiftsmodelle und -beziehungen allerdings
sehr viel uniibersichtlicher und intransparenter geworden.

An Relevanz gewinnt dieser Umstand vor allem dadurch, dass Zah-
lungsintermedidre durch ihre infrastrukturelle Schlisselrolle in der Lage
sind, einzelne Nutzer:innen, Hindler:innen, Dienstleistungen oder Pro-
dukte vom Zahlungs- und Transaktionsverkehr im Internet auszuschlie-
Ben oder zumindest einzuschrinken. Dabei stellen sie nicht nur eigene
Regeln auf — etwa mithilfe von Nutzungsbedingungen, Lizenzen und
Vertrigen —, sondern sie setzen als ,private arbiters of legalitys auch
gesetzliche Vorgaben um und durch. Umso wichtiger ist es, sich die Bezie-
hungsgeflechte und regulatorischen Entscheidungsstrukturen im Bereich
privater Zahlungsintermediire einmal genauer anzusehen. Im Folgenden
wird dazu zunichst ein Uberblick tber die wichtigsten Typen von Zah-
lungsintermedidren gegeben (Kap. II). Im Vordergrund steht hier das Ziel
einer groben Orientierung, die fiir eine Analyse der Regulierungsmacht
von Zahlungsintermediiren sowie ihren Verflechtungen untereinander so-
wie mit staatlichen Stellen (Kap. III) eine notwendige Voraussetzung ist.
Der Beitrag schliefSt mit einer Zusammenfassung der wichtigsten Erkennt-
nisse und einem Ausblick auf eine soziologische Interpretation vor dem
Hintergrund eines dialektischen Zusammenspiels sozialer Offnung und
Schliefung (Kap. IV).

II. Typologie von Zahlungsintermedidren
Am Anfang einer Typologisierung muss die Klarung stehen, was im Fol-

genden tberhaupt unter dem Begriff ,,Zahlungsintermedidre® zu verste-
hen ist. In diesem Beitrag werden darunter all jene Akteur:innen gefasst,

S Tusikov, Chokepoints: Global private regulation on the internet, 2017, S. 70.
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die zum einen die institutionalisierte und technische Ermoglichung von
Bezahlung und Geldtransaktionen im engeren Sinne gewihrleisten und
damit unmittelbar am Transaktionsvorgang beteiligt sind, und zum ande-
ren all jene Akteur:innen, die ausschliefSlich Geldtransaktionen abwickeln.
Abzugrenzen sind Zahlungsintermediare demnach von Akteur:innen, die
nur mittelbar an Transaktionen beteiligt sind, wie etwa staatliche und su-
prastaatliche Regulierungs- und Kontrollinstitutionen (z. B. Bundesbank,
BaFin, EZB); Anbieter:innen der technischen Infrastruktur (z.B. Zah-
lungshardware, Geldautomaten, Point-of-Sale-Dienste wie Euronet); sowie
schlieflich von Akteur:innen in angrenzenden Bereichen der Finanzindus-
trie, wie etwa Kreditanbieter:innen oder Handler:innen von Wertpapieren
(z. B. Investmentbanken, Borsen, Aktienhandler:innen). Auch Kryptowih-
rungen wie Bitcoin oder Etherium werden nicht berticksichtigt, zielen
solche Peer-to-Peer-Wihrungen doch gerade auf die Abwesenheit von Zah-
lungsintermedidren ab. Die Verwendung einer solch engen Definition ver-
nachlissigt zwar zu einem gewissen Grad die Entscheidungsmacht mittel-
bar involvierter Akteur:innen und deren Auswirkungen auf Nutzer:innen,
ermoglicht aber eine bessere Vergleichbarkeit der zentral relevanten Ak-
teur:innen und damit auch eine systematische Analyse von Regulierungs-
mechanismen und -beziehungen in diesem Bereich.

Ahnlich wie andere infrastrukturelle Dienstleistungen (z.B. Glasfaser
oder Mobilfunk) liegt auch die Abwicklung von Finanztransaktionen
nahezu ausschliefflich in den Hinden weniger privater Unternehmen.®
Gleichwohl gab es aufgrund der zentralen Bedeutung des Geldwesens als
eine der wichtigsten wirtschaftlichen Infrastrukturen von Nationalstaaten
immer schon eine enge Verflechtung dieser Unternehmen mit staatlichen
Stellen, insbesondere dem Postwesen, aus dem die ersten Zahlungsinter-
medidre in dem hier gemeinten Sinn entstanden sind.” Vor diesem Hin-
tergrund lohnt sich eine historisch geordnete Reihenfolge in der Beschrei-
bung der Zahlungsintermediare. Dazu wird zunachst grob zwischen tradi-
tionellen (Kap. II.1) und neueren Zahlungsintermediaren (Kap. I1.2) unter-
schieden. Doch auch innerhalb dieser beiden Gruppen lassen sich gewisse
Entwicklungen tber Zeit ausmachen und beschreiben. Unterschieden wer-
den die Typen dabei in erster Linie anhand ihrer zentralen Leistungen in
der Ermoéglichung von Bezahlung und anderen Transaktionen sowie den
dafiir notwendigen Infrastrukturen und zugrundeliegenden Geschaftsmo-

6 Swartz, New Money, 2020; Deflem/Silva, Media and Law: Between Free Speech
and Censorship/Tusikov, 2021, S. 63.
7 Swartz, New Money, 2020.
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dellen. Ein Anspruch auf Vollstindigkeit und trennscharfe Abgrenzung
kann dabei aufgrund der nahezu uniiberschaubaren Anzahl und Vielfalt
der in diesem Bereich aktiven Anbieter:innen sowie der dynamischen Ver-
inderungen von Geschiftsmodellen und -beziehungen auf diesem Markt
allerdings nicht erhoben werden.?

1. Traditionelle Zablungsintermedidre

Zu den traditionellen Zahlungsintermedidren werden im Folgenden
Banken, Zahlungsnetzwerke, Zahlungssysteme und sogenannte ,Money
Transfer Operators® gezahlt. Historisch gesehen handelt es sich dabei
um die ersten bzw. frithen Zahlungsintermediare, doch heifft das nicht,
dass sie aufgrund der technischen Entwicklungen der vergangenen zwei
Jahrzehnte an Relevanz eingebiifft haben. Zwar sind sie aus Sicht der Nut-
zer:innen bei einem Grofteil derzeit durchgefiihrter Transaktionen in den
Hintergrund getreten, einen disruptiven Wandel hat es auf diesem Markt
jedoch nicht gegeben: Vielmehr ist die von traditionellen Zahlungsinter-
mediaren aufgebaute und gestellte Infrastruktur — insbesondere diejenige
von Banken - zu einem elementaren Baustein im System nationaler und
internationaler Geldtransaktionen avanciert.” Die jingsten Innovationen
finden deshalb vor allem im Bereich der ,front-end services“!? — also jener
Dienste, die die Anwendungsoberfliche fiir Nutzer:innen bereitstellen,
wihrend wir es im Hintergrund mit einem ,back end of banking“!! zu tun
haben. Es gab also keinen Verdringungswettbewerb zwischen verschiede-
nen Zahlungsintermedidren, sondern mit der Zeit sind einfach nur immer
mehr Akteur:innen hinzugekommen, die in Zahlungen und Geldtransak-
tionen involviert sind. Die Regulierungsbeziechungen in diesem Bereich

8 Dies verdeutlichen auch andere bisherige Versuche einer Systematisierung des
Feldes, die ebenfalls grobere Unterscheidungskriterien gewahlt haben, siche etwa
Brandl/Dieterich, The exclusive nature of global payments infrastructures: the
significance of major banks and the role of tech-driven companies, Review of
International Political Economy 2021, 1 (11).

9 Westermeier, Money is data — the platformization of financial transactions. Infor-
mation, Communication & Society 2020, 23(14), 2047 (2054).

10 Brandl/Dieterich, The exclusive nature of global payments infrastructures: the
significance of major banks and the role of tech-driven companies, Review of
International Political Economy, 2021, 1 (15).

11 Brandl/Dieterich, The exclusive nature of global payments infrastructures: the
significance of major banks and the role of tech-driven companies, Review of
International Political Economy, 2021, 1 (15).
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sind dadurch komplexer geworden. Im Folgenden werden die vier Typen
traditioneller Zahlungsintermedidre im Einzelnen noch einmal detailliert

vorgestellt. Eine erste Ubersicht liefert Tabelle 1.

Tabelle 1: Typologie traditioneller Zahlungsintermedidre

Typ Banken Zahlungs- Zahlungssysteme Money Transfer
netzwerke Operators
Beispicle Sparkasse, Bank  MasterCard, Visa, SWIFT MoneyGram,
of America American Express Western Union
Transaktions-  Ermoglichung Internationale Ver-  Erméglichung Ermoglichung von
leistungen von Uberweisun- mittlung von Trans-  von international  (Bar-)Geldtransfer

aktionen, Aufschie-
ben der Zahlung

gen, Transaktio-
nen

sicheren Transak-
tionen zwischen
Banken

etc. abseits von
Banken

Benotigte In-

national: inter- Banken

eigene Infrastruk-

eigene Infrastruk-

frastrukturen  nes Kommunika- tur tur (oder Ban-
tionssystem oder ken, Kreditkarten
SEPA oder Bezahldienste
international: bei Nicht-Bargeld-
SEPA (Euro- Transaktionen)
raum), Zah-
lungssysteme
und -netzwerke

Geschiifts- Konto-, Hindler- Handler- und Ver- ~ Uberweisungsge-  Transaktionsge-

modelle Uberweisungsge- siumnisgebiihren blihren biihren von Sender

biihren

Banken gehoren zu den iltesten Intermedidren fir bargeldloses Zahlen
und andere Transaktionen. So waren in Deutschland bereits ab den 1880er
Jahren Uberweisungen innerhalb des Filialnetzes der damaligen Reichs-
bank moglich.!? Mittlerweile konnen Banken durch den Einsatz standar-
disierter Zahlungssysteme auch auflerhalb der eigenen Netzwerke und
sogar Uber nationale Grenzen hinweg Transaktionen ermoglichen. Einer
ihrer Vorteile als Zahlungsintermedidre ist dabei, dass Banken Inlands-
tberweisungen entweder tber eigene Kommunikationssysteme oder tiber
SEPA, den europiischen Standard fiir Uberweisungen oder Lastschriften,
abwickeln. Bei Auslandstiiberweisungen — insbesondere auerhalb des Eu-
roraums — sind sie aufgrund einer fehlenden internationalen (6ffentlichen)
Infrastruktur hingegen auf die Netzwerke anderer Zahlungsintermediire
wie Kreditkarten und Zahlungssysteme angewiesen. Bankiberweisungen
sind zwar im Zuge der Digitalisierung noch einfacher und mobiler gewor-

12 Derix, Gelddinge. Doing Money in der ersten Halfte des 20. Jahrhunderts, Histo-
rische Anthropologie 2019, 27(1), 104 (111).
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den, doch gibt es im Vergleich zu anderen Bezahlmoglichkeiten nach wie
vor Hiirden: So konnen Auslandstiiberweisungen trotz digitaler Kommuni-
kation aufgrund interner Prifverfahren sowie der externen Uberprifung
durch Zahlungssysteme wie SWIFT (siche Tab. 1) teilweise mehrere Tage
dauern und mit hohen Uberweisungsgebiihren verbunden sein. Dariiber
hinaus sind fir die Identifizierung der Empfingerin die Kontodaten not-
wendig, was insbesondere die Uberweisung kleinerer Betrage zwischen
Privatpersonen unattraktiv macht. Andererseits haben sich Banken bis
heute ihren inklusiven Service gegeniiber ihren Kund:innen behalten: Mit-
hilfe von Uberweisungstragern aus Papier konnen selbst internationale
Transaktionen auch ohne Internetzugang und Hardware wie Laptops oder
Smartphone noch immer zuverlissig durchgefiihrt werden.

In den 1950er Jahren kamen Kreditkartenunternehmen als wichtige
Zahlungsintermedidre fir bargeldloses Zahlen hinzu. Im Rahmen der
Typologie werden sie allgemeiner als Zahlungsnetzwerke bezeichnet, weil
zum einen ihr Geschaftsmodell und ihre Funktionsweise auf Netzwerken
basiert, und zum anderen, weil die Plastikkarten selbst an Bedeutung ver-
lieren und zunehmend nur digital verwendet werden. Anfangs wurden
Kreditkarten vor allem von einer ,hoch bewegliche[n] méinnliche[n] Eli-
te“!3 in den USA verwendet. So konnten etwa Inhaber einer ,Diners
Club“Kreditkarte in einigen Restaurants bargeldlos bezahlen. Durch ihre
saufschiebende Zahlungsfunktion“'* wurden Kreditkarten mit der Zeit
jedoch auch fiir andere Zielgruppen attraktiv. Anders als Banken bieten
Kreditkartenunternehmen ihren Nutzer:innen allerdings kein Konto an,
sie stellen noch nicht einmal die Kreditkarten selbst aus. Sie fungieren
eher als internationales Netzwerk fiir die Kommunikation zwischen Ban-
ken.’S Analog zu einem ,Franchisesystem“!¢ vergeben Kreditkartenunter-
nehmen dafiir Lizenzen an ausgewihlte Banken, die dann ihren Kund:in-
nen die Kreditkarten ausstellen und an deren Bankkonto koppeln. Thr

13 Sprenger/Engemann, Internet der Dinge. Uber smarte Objekte, intelligente Um-
gebungen und die technische Durchdringung der Welt/Gieffmann, 2015, S. 293
(297).

14 Sprenger/Engemann, Internet der Dinge. Uber smarte Objekte, intelligente Um-
gebungen und die technische Durchdringung der Welt/Giefmann, 2015, S.293
(297).

15 Brandl/Dieterich, The exclusive nature of global payments infrastructures: the
significance of major banks and the role of tech-driven companies, Review of
International Political Economy, 2021, 1.

16 Sprenger/Engemann, Internet der Dinge. Uber smarte Objekte, intelligente Um-
gebungen und die technische Durchdringung der Welt/Giefmann, 2015, S.293
(298).
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Geschiftsmodell basiert dabei vor allem auf Handlergebiithren. So miissen
Hindler, die eine Bezahlung iiber Kreditkarte anbieten, einen Anteil der
Einnahmen an das Kreditkartenunternehmen zahlen. Durch die weltweite
Verbreitung und Akzeptanz von Kreditkarten — und die so entstandenen
Lock-in-Effekte — hat sich inzwischen ein Oligopol aus wenigen ameri-
kanischen Kreditkartenanbietern herausgebildet, die den internationalen
Markt dominieren. So sind die zwei grofften Anbieter MasterCard und
Visa in mehreren hundert Lindern vertreten und machen den Grofteil
aller globalen Kreditzahlungen aus. Ein europiisches Kreditkartensystem
hat sich bislang noch nicht durchgesetzt; und auch andere Kreditkarten-
anbieter wie UnionPay (China) und RuPay (Indien) und Mir (Russland)
verfiigen nur tGber einen begrenzten Wirkungsraum.

Wie eingangs geschildert, existiert keine 6ffentliche Infrastrukeur fiir in-
ternationale Geldtransaktionen. Die Nachfrage nach internationalen Zah-
lungen stieg im Zuge der Globalisierung jedoch so stark an, dass sich
im Jahr 1973 einige europiische und amerikanische Banken zusammen-
schlossen und das Zahlungssystem SWIFT grindeten. Das Akronym steht
fir ,Society for Worldwide Interbank Financial Telecommunication®.
SWIFT hat ihren Sitz in Brissel und ist als Genossenschaft organisiert,
in deren Vorstand auch Vertreter:innen der beteiligten Banken sitzen. Die
Hauptaufgabe von SWIFT ist es, die technische Infrastruktur und nétigen
Standards fir eine sichere Kommunikation zwischen Banken weltweit
zur Verfigung zu stellen.!” Fast jede internationale Transaktion zwischen
Banken wird dabei tiber SWIFT durchgefiihrt, sodass deren Kommunika-
tionsinfrastruktur zur ,infrastructure for infrastructures“!8 avanciert ist.
Aktuell handelt es sich bei SWIFT um das einzige Zahlungssystem dieser
Groflenordnung und Universalitit,!” auch wenn Russland und China ei-
gene Zahlungssysteme anstreben.?’ Da Nutzer:innen bei Uberweisungen
nicht direkt mit SWIFT in Kontakt kommen und weil dartiber keine kon-
kreten Zahlungen, sondern nur die Kommunikation zwischen den Banken

17 Doérry/Robinson/Derudder, There is no Alternative. SWIFT as Infrastructure In-
termediary in Global Financial Markets, Financial Geography Working Paper #2,
2018, S.13.

18 Westermeier, Money is data — the platformization of financial transactions, Infor-
mation, Communication & Society 2020, 23(14), 2047 (2052).

19 Epstein, The Political Economy of International Finance in an Age of Inequality.
Soft Currencies, Hard Landings/Majd 2018, S. 175 (178).

20 Briiggmann/Heide, Russland wollen sich vom globalen Zahlungsverkehr abkop-
peln, Handelsblatt 2021, https://www.handelsblatt.com/politik/international/fina
nzsystem-russland-und-china-wollen-sich-vom-globalen-zahlungsverkehr-abkoppe
In/27030548.html.
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abgewickelt wird, scheint das Zahlungssystem nicht unmittelbar an den
entsprechenden Transaktionen beteiligt — und folglich nach der oben an-
gefithrten Definition fir unsere Typologie nicht relevant. Bei genauerer
Betrachtung fallt jedoch auf: SWIFT ist vielmehr eine Art sekundarer Zah-
lungsintermediar, der die Infrastruktur fiir die Vermittlung zwischen ande-
ren Zahlungsintermediaren bereitstellt und so unmittelbar an den meisten
internationalen Transaktionen beteiligt ist. Durch diese zentrale Stellung
hat SWIFT eine so grofle Regulierungs- und Entscheidungsmacht, dass sie
in internationale Transaktionen eingreifen und sie auch unterbinden
kann.

Eine Gemeinsambkeit der drei bislang vorgestellten Zahlungsintermedia-
re ist, dass sie nur von Personen und Organisationen in Anspruch genom-
men werden (kénnen), die iiber ein Konto bei einer Bank verfiigen. Ein
erheblicher Teil der Weltbevolkerung — namlich 1,7 Milliarden Menschen
— hat jedoch keinen Zugang zu einer Bank.2! Hier setzen Money Transfer
Operators (MTOs) wie MoneyGram und Western Union an. Sie ermdgli-
chen weltweite Geldtransaktionen, ohne dass die Sender:innen oder Emp-
finger:innen des Geldes tber eigene Bankkonten verfiigen miissen. Im
Gegensatz zu Zahlungsnetzwerken, die eng mit Banken zusammenarbei-
ten (missen), findet der Geldtransfer bei MTOs iber deren jeweiliges
proprietires System statt, sodass sie unabhingig von Banken und anderen
Zahlungsintermediaren agieren kénnen. Man spricht in diesem Zusam-
menhang von ,,Close-Loop-Systemen®. Eine Person kann zum Beispiel in
einer MoneyGram-Filiale in Berlin Geld einzahlen und gegen eine Gebtihr
einer anderen Person nach Bukarest zusenden, die dieses Geld dann in
einer dortigen MoneyGram-Filiale abholt. Das Angebot richtet sich dabei
hauptsichlich an Privatpersonen. Allerdings bietet Western Union mitt-
lerweile auch ein B2B-Geldtransfer zwischen Unternehmen an, die uber
keinen Bankzugang verfiigen.??

2. Neuere Zahlungsintermedidre

Traditionelle Zahlungsintermediire stellen also bereits viele Moglichkei-
ten fur einen sicheren, internationalen und teilweise auch digitalen Geld-

21 Pleitgen, Fihren digitales Geld und digitale Bezahlsysteme zu finanzieller Inklu-
sion und Wirtschaftswachstum?, Jahrbuch fiir Wirtschaftsgeschichte 2020, 61(2),
515 (528).

22 Selbach/Jeferson, The Western Union Case and the Social Function of the Inter-
national Money Transfer, International Business Research, 2015, 5(5), 101 (104).
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transfer bereit. Neuere Zahlungsintermediire konzentrieren sich deshalb
— wie bereits angeftiihrt — eher auf die Verbesserung der Nutzungserfah-
rung im ,front-end“), indem sie den Zahlungsprozess fiir Nutzer:innen
vereinfachen und beschleunigen. Als neue Zahlungsintermediare werden
dabei im Folgenden mobile Zahlungssysteme, digitale Banken und digita-
le Bezahldienste gezihlt, wobei sich die letzten beiden Typen einerseits
noch einmal ausdifferenzieren lassen in mobile Banken und B2B-Banken
sowie andererseits in P2P-, P2B- und plattformintegrierte Bezahldienste
(siche Tabelle 2). Banken stellen dabei weitestgehend die Infrastruktur fir
das ,actual movement of money”.?* Ermoglicht wird dies unter anderem
durch Regulierungsinstrumente wie die zweite Zahlungsdiensterichtlinie,
die Banken dazu verpflichtet, Drittanbietern Schnittstellen zu Konten und
Transaktionsdaten einzurichten. Dies stirkt neuere Zahlungsintermedia-
re, indem ein Teil der Regulierungs- und Entscheidungsmacht zu deren
Gunsten verlagert wird.?* Traditionelle Zahlungsintermediire konnen die
Regeln fir Transaktionen folglich nicht mehr allein festlegen, was weitrei-
chende Konsequenzen fir die Regulierung des Zahlungs- und Transakti-
onsverkehrs hat, auf die im nichsten Kapitel naher eingegangen wird.
Neben den oben beschriebenen Money Transfer Operators sind in den
vergangenen Jahren weitere Zahlungsintermedidre entstanden, die sich
dem Problem der ,unbanked people’ widmen. So bieten mobile Zahlungs-
systeme (auch bekannt als ,Handypayment®) die Mdglichkeit, Geld aber
das Mobilfunknetz zu versenden — und das ginzlich ohne Internetzugang
und Bankkonto. Einer der bekanntesten Anbieter ist hier das 2007 ent-
standene M-Pesa-System des kenianischen Unternehmens Safaricom und
Vodafone. Kund:innen von Safaricom konnen sich bei einem bei M-Pe-
sa-Agenten (z. B. Supermarkte, Tankstellen und Kioske) registrieren und
Geld auf ihre Prepaidkarte buchen. Dieses Geld kann dann per SMS
an eine andere Person verschickt werden, die ihr neues Guthaben dann
wiederum bei einem M-Pesa-Agenten einlosen kann. Im Gegensatz zu
MTOs wie Western Union und MoneyGram ist dieses System gerade fiir
landliche Gegenden eine Moglichkeit des Geldtransfers, da keine Filialen
bendtigt werden. Obwohl M-Pesa mittlerweile auch in anderen Landern
(u.a. Agypten, Indien, Rumanien, Albanien) verbreitet ist, kann tber das
M-Pesa-System Geld nur innerhalb des eigenen Landes versendet werden.

23 Brandl/Dieterich, The exclusive nature of global payments infrastructures: the
significance of major banks and the role of tech-driven companies, Review of
International Political Economy 2021, 1.

24 Westermeier, Money is data — the platformization of financial transactions, Infor-
mation, Communication & Society 2020, 23(14), 2047.
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Dabei wird M-Pesa nicht nur von Privatpersonen verwendet: In Kenia
akzeptieren auch viele Unternehmen diese Zahlungsweise, sodass dartiber
beispielsweise auch Stromrechnungen oder Einkéaufe bezahlt werden kon-
nen.? Die Gebtihren fiir die Transaktion teilen sich Sender:in und Emp-
finger:in, wobei deren Hohe von Land zu Land und abhingig davon ist,
ob die Empfinger:innen bei M-Pesa registriert sind.

Die Dienstleistungen digitaler Banken fokussieren sich auf sich auf digi-
tale Losungen fiir Zahlungsprozesse. Dabei lassen sich noch einmal zwei
Subtypen unterscheiden: mobile Banken und Busines-to-Business-, kurz
B2B-Banken.

Mobile Banken bieten Kund:innen die Moglichkeit, das eigene Konto
ginzlich tber ein Mobiltelefon zu verwalten und damit auch am Point-of-
Sale zu bezahlen. Dazu wird allerdings nicht, wie bei M-Pesa, auf das
Mobilfunknetz zuriickgegriffen, sondern die Bezahlung wird tber das
Internet bzw. eine Smartphone-App und zusitzlich Gber die Bankeninfra-
struktur realisiert. Das Ziel mobiler Banken ist es in erster Linie, das
Banking fiir Nutzer:innen so bequem wie moglich und zugleich sicher
zu gestalten. Da sie keine (eigenen) Filialen besitzen, handelt es sich bei
mobilen Banken um sogenannte ,,Direktbanken®, die zwar tber eine eige-
ne Banklizenz verftigen, fir alle Dienstleistungen, die Gber die basale Kon-
tofihrung hinausgehen - etwa Versicherungen oder Bausparvertrige -,
aber mit anderen Banken kooperieren (mussen). Der Transaktionsprozess
unterscheidet sich zudem nicht prinzipiell von traditionellen Banken.

B2B-Banken konzentrieren sich demgegeniiber auf das Banking fiir
Business-Kund:innen, das sie ebenfalls einfacher gestalten mochten. Thre
Zielgruppe sind vor allem Fintech-Unternehmen, die Zahlungs- oder In-
vestmentprodukte anbieten, aber selbst nicht iiber eine eigene Banklizenz
verfiigen. Da die Erlangung von Banklizenzen sehr schwierig und mit
hohen regulatorischen Anforderungen verbunden ist, bieten B2B-Banken
wie die Solarisbank — oder frither auch Wirecard - ein ,banking as a ser-
vice“ an, indem sie technische Ressourcen und die Banklizenz fiir Kunden
wie ,Tomorrow* oder den Online-Broker ,Trade Republic® zur Verfigung
stellen. Im Gegensatz zu traditionellen Banken gestalten sie den Zugang
zu ihrer Bankinfrastruktur so einfach wie moglich, weshalb sie auch als
»API-Banken“ bezeichnet werden.2¢

25 Wabhlers, Die rechtliche und 6konomische Struktur von Zahlungssystemen inner-
und aufSerhalb des Bankensystems, 2013, S. 163.

26 Dorfleitner/Hornuf, FinTech und Datenschutz. Eine empirische Untersuchung
mit Empfehlungen fir Politik und Praxis, 2019, S. 102.
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Tabelle 2: Typologie neuerer Zahlungsintermedidre

Typ Mobile Zah- Digitale Banken Digitale Bezahldienste
lungssysteme “yjop e B2B- p2p P2B Plattformin-
Banken Banken tegrierte
Zahlungs-
dienste
Beispiele M-Pesa N 26 Solarisbank  PayPal, PayPal, Apple Pay,
(Wirecard ~ WePay Klarna Google Pay,
Bank) Ali Pay
Trans- Ermoéglichung Ermogli- vereinfach-  einfache, einfache in- sichere Identi-
aktions- von bargeldlo- chung te Schnitt-  kostenlose  ternationale fikationsmog-
leistungen  sem Geld- von stelle fir Uberwei- Uberwei- lichkeiten
transfer (P2P) Uber- andere Fin- sung an Pri- sungohne  durch Hard-
abseits von weisun-  tech vatpersonen Bankdaten, und Software,
Banken gen, ohne Bank- Aufschie- einfache Be-
Transak- daten ben der zahlung
tionen Zahlung
Benotigte national: national: eigene Kreditkarten, Banken, B2B-Banken
Infrastruk-  eigene international:
turen international: ~ Zahlungssysteme, Kre-
PayPal, Wes-  ditkarten
tern Union
Geschifts-  Transaktions- Hindler- ,bankingas national: Haindlerge- Handlerge-
modell gebihren von gebihr/  aservice®  Gebithren-  biihren bithr Ver-
Senderund ~ Uber- frei siumnisge-
Empfanger wei- internatio- bithren
sungsge- nal: Trans-
bihr aktionsge-
biihren von
Sender

Die wohl bekanntesten neuen Zahlungsintermediare sind digitale Bezahl-
dienste. Darunter fallen verschiedene Anbieter, die Zahlungen und Trans-
aktionen mithilfe digitaler Infrastrukturen ermdglichen oder erleichtern,
ohne selbst Gber eine Banklizenz zu verfiigen. In den letzten Jahren
nahmen solche Anbieter weltweit rasant zu, weshalb es hier eine grofSe
Vielfalt an verschiedenen Leistungsprofilen und Geschaftsmodellen gibt.
Grob unterscheiden lassen sich dennoch drei Subtypen: Person-to-Person,
kurz P2P-Bezahldienste; Person-to-Business, kurz P2B-Bezahldienste, und
plattformintegrierte Bezahldienste.

P2P-Bezabldienste sind darauf spezialisiert, Uberweisungen zwischen
Privatpersonen zu vereinfachen. So bietet etwa PayPal Geldtransfers an
»Freunde[n] auf der ganzen Welt“?” in Echtzeit, kostenlos und nur unter

27 PayPal mobile App, PayPal.com, https://www.paypal.com/de/webapps/mpp/mobi
le-apps.
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Einsatz der E-Mail-Adresse der Empfinger:in an. Vor allem fir kleine
Geldbetrage oder fir private Uberweisungen ins Ausland eignen sich
solche Dienste gut. Anbieter wie WePay oder Venmo bieten dariiber
hinaus die Moglichkeit der Schwarmfinanzierung (,Crowdfunding®) fiir
Privatpersonen an. Die Zahlungen werden bei der Nutzung dieser Bezahl-
dienste allerdings nur vordergriindig von diesen Diensten selbst durchge-
fuhrt. Stattdessen sind die E-Mail-Adressen, mit denen die Nutzer:innen
bei diesen Diensten angemeldet sind, mit dem eigenen Bankkonto und/
oder einer Kreditkarte verbunden. Obwohl PayPal tber eine Banklizenz
in Luxemburg verfugt, ersetzt diese doch nicht die Notwendigkeit einer
Anbindung der Nutzer:innen an die klassische Infrastruktur der Banken.

P2B-Zahlungsdienste haben sich demgegeniber auf Zahlungen zwischen
Hindler:innen und Kaufer:innen spezialisiert. Der Geldtransfer verlduft
dabei analog zu den P2P-Zahlungsdiensten Giber Banken und Kreditkar-
ten. Neben einer einfachen und schnellen Bezahlung bieten P2B-Dienste
wie Klarna zudem die Moglichkeit, Abbuchungen fir Einkaufe zeitversetzt
vorzunehmen oder in Raten zu bezahlen. Auch PayPal, das sowohl P2P-
als auch P2B-Zahlungen ermoglicht, bietet dhnliche Optionen an. Das
Geschiftsmodell solcher Zahlungsdienste basiert hauptsichlich auf Hiand-
lergebtihren, wihrend die Bezahlung fir Kaufer:innen kostenlos ist.

Trotz staatlicher Bemihungen, Big-Tech-Unternehmen mdoglichst aus
dem Finanzbereich herauszuhalten,?® steigt die Nutzung plattformintegrier-
ter Zahlungsdienste wie Google Pay und Apple Pay zusehends.? Plattfor-
men integrieren Bezahl- und Transaktionsservices dabei in ihre Infrastruk-
tur und bieten so ihren Kunden bequeme und sichere Transaktionen an
— etwa durch die bestehende Identifikationsmoglichkeit mittels Fingerab-
drucks oder Face-ID. So ist auf den Smartphones von Apple die ,,Wallet“-
App bereits vorinstalliert. Die Nutzer:innen miissen also nur einmalig ihre
Kredit- oder Debitkarte mit dieser App verbinden, um kiinftig sowohl
online als auch am Point-of-Sale bezahlen zu kénnen. Es handelt sich
hier also vor allem um P2B-Zahlungsdienste, bei denen die Héndler fiir
die Kosten aufkommen. Die Motivation grofSer Plattformen, ins Zahlungs-
geschift einzusteigen, ist der Zugriff auf die wertvollen Transaktionsda-

28 16th Congress 2019, https://www.congress.gov/116/bills/hr4813/BILLS-116hr4813
ih.pdf.

29 So geht es aus der Statistik von Statista aus dem Jahr 2020 hervor: https://de.statist
a.com/statistik/daten/studie/1166076/umfrage/mobilen-bezahlen-nutzung-nach-an
bieter/.
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ten und die Intensivierung der bereits vorherrschenden Lock-in-Effekte.3°
Auch wenn diese Dienste in Europa und USA noch nicht so verbreitet sind
wie Ali Pay in China, so ist der Einstieg grofSer Plattformen mit Blick auf
Regulierungsmacht kritisch zu betrachten.

IIl. Regulierungsbeziehungen und Entscheidungsmacht im Zabhlungsverkebr

Wie die vorgestellte Typologie veranschaulicht hat, liegt der Grofteil der
Bezahlinfrastruktur in den Handen privater Zahlungsintermedidre — und
damit auch ein Grofteil der Entscheidungsmacht, wer welche Transaktio-
nen zu welchen Bedingungen durchfithren kann. Diese Machtposition
ist jedoch — wie auch bei anderen (digitalen) Plattformen — in gesellschaft-
liche, politische und 6konomische Kontexte eingebettet. So sind die Ent-
scheidungen beziiglich der Durchfithrung von Transaktionen auch von
national- und suprastaatlicher Regulierung, von dariiber hinaus gehenden
Abkommen der Zahlungsintermedidre mit staatlichen Stellen und ande-
ren Organisationen — darunter vor allem auch anderen Zahlungsinterme-
didren — abhangig. Daneben lassen sich Entscheidungen tiber Transaktio-
nen auch auf okonomische und kulturelle Faktoren, wie die Geschaftsmo-
delle und Reputation der Zahlungsintermediare, zuriickfithren.

Diese verschiedenen Regulierungsbeziechungen von Zahlungsinterme-
didren und die damit verbundenen Entscheidungsmechanismen werden
in diesem Kapitel anhand paradigmatischer Beispiele veranschaulicht und
diskutiert. In Anlehnung an die im zweiten Kapitel erarbeitete Typolo-
gie werden dabei sowohl Gemeinsamkeiten als auch Unterschiede zwi-
schen den verschiedenen Typen von Zahlungsintermedidren aufgezeigt.
Das Kapitel strukturiert sich dazu anhand drei relevanter Formen von
Regulierungsbeziehungen, die sich in der Literatur identifizieren lassen.
Unterschiede existieren hier in den Regulierungsbeziehungen zwischen
(1) Zahlungsintermedidren und Staaten; (2) Zahlungsintermediaren und
Nutzer:innen sowie Hindler:innen; und (3) verschiedenen Zahlungsinter-
mediiren. Auf diese Weise konnen anhand des Fallbeispiels der Zahlungs-
intermedidre die regulativen Spielriume privater Entscheidungsstrukturen
- verstanden als Zusammenspiel von Entscheidungsmacht, regulatorischer

30 Westermeier, Money is data — the platformization of financial transactions, Infor-
mation, Communication & Society 2020, 23(14), 2047; Brandl/Dieterich, The
exclusive nature of global payments infrastructures: the significance of major
banks and the role of tech-driven companies, Review of International Political
Economy 2021, 1.
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Abhiangigkeit und wirtschaftlichen Interdependenzen — im Detail veran-
schaulicht werden. Einen zusammenfassenden Uberblick iber die Regulie-
rungsbeziehungen und Regulierungsinstrumente der Akteure liefert Ab-

bildung 1.

Abbildung 1: Regulierungsbeziehungen und -instrumente im Zahlungsverkehr

(1) Staaten &
Zahlungsintermediiire

(3) Zahlungsintermediire
untereinander

(2) Zahlungsintermediire &
Nutzer:innen / Hindler:innen

Regulierungsinstrumente

Vertriige zwischen Zahlungs-

Gesetze Vertriige & AGBs
- intermediéiren

Nationale und internationale Gesetze um
Geldwische, Terrorfinanzierung oder
organisierte Kriminalitéit zu verhindern
Verpflichten alle Zahlungsintermedizre
Beispiele: Geldwischegesetz (GWG),
Know-Your-Customer-Richtlinien
(KYC), Bank Secrecy Act, Patriot Act

Verbindliche Vereinbarungen

Nationale und internationale Beschliisse,
um bspw. Sanktionen / Embargos
umzusetzen

Verpflichten alle oder nur bestimmte
Zahlungsintermedidre (bspw. Zahlungs-
systeme wic SWIFT)

Beispicle: Beschuss der EU 2012 (Iran),
Beschluss der EU 2022 (Russland)

Banken, Zahlungsnetzwerke oder digitale
Zahlungsdienste, regeln in Vertrigen und
AGBs welche Transaktionen zuldssig sind
In AGBs von Zahlungsnetzwerke oder
digitale Zahlungsdienst werden auch
legale Transaktionen ausgeschlossen
Beispicle: Google Pay verbietet Verkauf
von ,;adult goods and services*

Automatische Risiko-
identifikation und Ausschluss

und
auffalliger Transaktionen oder Personen
insb. bei digitalen Zahlungsdienten, um
‘Transaktionsprozesse zu beschleunigen

Beispicle: PayPal unterbindet
Transaktionen aufgrund von Begriffen
wie ,,Damaskus oder ,,Cuba Libre**

Wenn mehrere Zahlungsintermediéren am
Transaktionsprozess beteiligt sind,
bestehen Vertrige zwischen den
teilnehmenden Zahlungsintermediaren

Insb. zwischen Banken und Zahlungs-
netzwerken (Open-Loop-Systeme)

Regulicrungsbezichungen zwischen
Zahlungsintermedidren zumeist
intransparent:

Inhalte und Ausgestaltung der
Vertrige nicht cinsehbar
Identifikation der Vertragspartner
teilweise nicht moglich

Beispiele: Vertrige zwischen Zahlungs-
netzwerken (bspw. Visa, Mastercard) und
den jeweils lizenzierten Banken, Vertrige
zwischen digitalen B2B-Banken und
Zahlungsdiensten

Unverbindliche Vereinbarungen A .
Kooperation mit externen

Freiwillige Vercinbarungen zwischen Akteuren zur Risikobeurteilung

Staaten und Zahlungsintermediaren
Motivation der Zahlungsintermedidre,
gesetzlicher Regulierung vorzubeugen
Beispiele: Abkommen zwischen der
International Anticounterfeiting Coalition
sowie u.a. Visa, Mastercard und PayPal

Kooperation zwischen Zahlungs-
intermedidre und nicht-staatlichen
Akteuren zur Identifikation riskanter/
unerwiinschten Transaktionen

Beispicle: PayPal und Anti-Defamation
League; PayPal und Polaris

1. Staatliche Regulierungen und Vereinbarungen

Ahnlich wie Kommunikationsplattformen sind Zahlungsintermediare so-
wohl ,political actors that make important political decisions*3! als auch
Subjekte staatlicher Regulierung.3? Die Beziehung zwischen Staaten und

31 Gorwa, What is platform governance?, Information, Communication & Society
2019, 22(6), 854 (857).

32 Gorwa, What is platform governance?, Information, Communication & Society
2019, 22(6), 854 (857).
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Zahlungsintermedidren ist dabei ambivalent: Zum einen befiirchten Ge-
setzgeber und Sicherheitsbehorden eine Schwichung der Rechtsdurchset-
zung durch die zunehmende Digitalisierung und Globalisierung von
Transaktionen; zum anderen erkennen sie die ,tremendous power“3? von
Zahlungsintermediaren und damit auch ihr Potential als Instrumente der
Rechtsdurchsetzung. Staatliche Behdrden versuchen daher auf zwei Arten,
Zahlungsintermedidre zu regulieren und dabei auch Einfluss auf ihre Ent-
scheidungsmacht zu nehmen. Zum einen werden durch Gesetze und bin-
dende Vereinbarungen Regeln fiir Transaktionsprozesse festgelegt, etwa, in-
dem Zahlungsintermedidre dazu verpflichtet werden, illegale Transaktio-
nen zu identifizieren und zu unterbinden. Zum anderen treffen staatliche
Organisationen unverbindliche Vereinbarungen mit Zahlungsintermediaren,
um etwa nationale Regelungen — wie das Urheberrecht oder Glicksspiel-
gesetze — auch im internationalen Zahlungsverkehr durchzusetzen. Umge-
kehrt gehen Zahlungsintermediare laut Tusikov3* auf solche ,Deals‘ ein,
um eine rechtliche und damit bindende Regulierung in anderen Bereichen
zu umgehen.

a) Gesetze und bindende Vereinbarungen

Auch wenn es sich bei Banken, Kreditkarten oder anderen Zahlungsdiens-
ten nur um Intermedidre von Transaktionen handelt, wird ihre Haftung
von staatlichen Behorden strenger als bei anderen Plattformen bemessen.
So wird ihnen unterstellt, durch ihre zentrale Rolle beim Zahlungsverkehr
unmittelbar an den Transfers von ,dirty money* beteiligt zu sein und von
illegalen Transaktionen monetir zu profitieren.

Einer der ersten Regulierungsversuche von Transaktionen war der
,Bank Secrecy Act’ aus dem Jahr 1970 in den USA, der Banken dazu ver-
pflichtete, simtliche Transaktionen und Einzahlungen tiber 10.000 Dollar
zu vermerken und die Daten fiir sechs Jahre zu speichern, damit Beh6rden
im Falle einer Ermittlung darauf zugreifen konnten.3¢ Ziel des BSA war es,
organisierte Kriminalitit und Geldwische mithilfe von Transaktionsdaten
zu identifizieren und zu bekimpfen. Dies stellte einen groflen Eingriff
in das Bankgeheimnis und das Geschiftsmodell der Banken dar, sodass

33 Swartz, New Money, 2020, S. 80.

34 Tusikov, Chokepoints: Global private regulation on the internet, 2017.

35 Bridy, Internet Payment Blockades, Florida Law Review, 67(5), 1523.

36 Amicelle, When finance met security: Back to the War on Drugs and the problem
of dirty money, Finance and Society 2017, 3(2), 106 (111).
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der BSA spiter auf die Ermittlung von Drogenhandel und Geldwische
begrenzt wurde und andere Vergehen wie Steuerhinterziehungen aus dem
Regulierungsbereich herausfielen.?” Spiter kamen in den USA und in
der EU weitere Regulierungen hinzu, die Zahlungsintermediare dazu ver-
pflichteten, Geldwasche und Betrug vorzubeugen. Dazu zihlen etwa die
Kundenlegitimierung durch die ,Know Your Customer“-Richtlinien oder
das deutsche Geldwischegesetz (GwG) aus dem Jahr 1993. Diese gelten
allerdings nicht nur fir Banken, sondern fiir alle Finanzdienstleister, die
an Transaktionen beteiligt sind.

Nach dem 11. September 2001 traten Zahlungsintermediire im Zuge
des Patriot Acts erneut in den Fokus US-amerikanischer Behorden. Das
Sammeln von internationalen Transaktionsdaten wurde als wichtige Quel-
le betrachtet, um Terrornetzwerke zu identifizieren und deren Finanzie-
rung zu stoppen.3® Aus diesem Grund wurden Unternehmen gesetzlich da-
zu verpflichtet, den US-Geheimdiensten Zugriff auf ihre Server zu gewih-
ren, was sich nicht nur auf die Big-Tech-Unternehmen beschrinkte, son-
dern sich auch an die groffen Zahlungsintermediire richtete, die ebenfalls
zu einem Grofteil in den USA ansissig sind.

Die Dimensionen und Konsequenzen der Regulierungsbeziehungen
zwischen Staaten und Zahlungsintermedidren werden am Beispiel des
Iran-Embargos durch das Zahlungssystem SWIFT deutlich. So verbot der
Rat der Europaischen Union im Jahr 2012 jegliche Transaktionen zwi-
schen europiischen und iranischen Banken, ,[ulm den Transfer finanziel-
ler oder anderer Vermogenswerte oder Ressourcen zu verhindern, die zu
den proliferationsrelevanten nuklearen Tatigkeiten Irans oder zur Entwick-
lung von Trigersystemen fiir Kernwaften beitragen konnten“.3® Daraufhin
reagierte SWIFT — als Zahlungssystem in der EU — mit der Einstellung
»seine[r] Kommunikations-Services fir iranische Banken“.4® Da SWIFT,
wie in Kapitel 2.1 beschrieben, die Kommunikationsinfrastruktur fir in-
ternationale Transaktionen zwischen Banken im Allgemeinen bereitstellt,

37 Amicelle, When finance met security: Back to the War on Drugs and the problem
of dirty money, Finance and Society 2017, 3(2), 106 (111).

38 Amoore/de Goede, Transactions after 9/11: the banal face of the preemptive
strike, Transactions of the Institute of British Geographers 2008, 33(2), 173 (176);
Westermeier, Money is data — the platformization of financial transactions. Infor-
mation, Communication & Society 2020, 23(14), 2047.

39 Erklirung des Rats der Europaischen Union, 2012, https://eur-lex.europa.eu/LexU
riServ/LexUriServ.do?uri=0]J:L:2012:282:0058:0069: DE:PDF.

40 Pressemitteilung von SWIFT, 2012, https:/www.swift.com/insights/press-releases/
swift-instructed-to-disconnect-sanctioned-iranian-banks-following-eu-council-decis
ion#1.
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wurde auf diese Weise jeglicher Geldtransfer tiber Banken — das heiflt auch
tiber Kreditkarten oder andere Zahlungsdienste, die die Infrastruktur von
Banken nutzen - in den Iran blockiert. Auslindische Unternehmen konn-
ten deshalb Geld nur noch per Kurier an ihre Geschiftspartner:innen im
Iran verschicken.#! Der Ausschluss dauerte bis 2016 an. Der durch diese
Sanktionen verursachte Verlust fiir die iranische Wirtschaft wird auf 60,4
Milliarden Dollar pro Jahr geschitzt.# Auch wenn es sich bei solchen
Sanktionen um staatliche Sicherheitsmaffnahmen handelt, so setzen die
damit verbundenen Verbote fiir SWIFT eine staatliche Regulierung vor-
aus, die diese Sanktionen tberhaupt erst moglich macht.

Im Jahr 2018 wurde ein Grofteil der iranischen Banken erneut durch
die SWIFT ausgeschlossen, diesmal aufgrund von Sanktionen seitens der
USA. Obwohl es keine gesetzliche Grundlage fiir diesen Ausschluss gab,
ging SWIFT auf die Forderungen der USA ein. Seither ist der Geldtransfer
in den Iran erneut blockiert, wobei diesmal auch Money Transfer Opera-
tors wie Western Union und MoneyGram, die beide ihren Sitz in den
USA haben, Transaktionen in den Iran ausschliefen.** Die Reputation
von SWIFT als neutraler Intermediar ist seit diesen Vorkommnissen stark
beschidigt, da es vor allem zugunsten der ,,world’s most powerful financial
and political players“# zu agieren scheint. Nach dem russischen Angriff
auf die Ukraine im Februar 2022 war Russland als bislang zweites Land
von einem SWIFT-Ausschluss betroffen.*S Im Vergleich zu den Sanktionen
gegen den Iran richtet sich der Ausschluss allerdings nicht gegen das ge-
samte Bankensystem des Landes, sondern nur gegen einen Teil der Banken
sowie ausgewihlte Konten.*¢

41 Lohmann, Minenfelder der US-Auflenwirtschaftspolitik: unilaterale Finanzsank-
tionen im Dienst nationaler Sicherheit, SWP-Aktuell, 71/2014, https://nbn-resolvi
ng.org/urn:nbn:de:0168-ssoar-411537.

42 Epstein, The Political Economy of International Finance in an Age of Inequality.
Soft Currencies, Hard Landings/Majd, 2018, S. 189.

43 So geht es aus dem Annual Report 2020 von Moneygram und Western Union No-
tice of 2021 Annual Meeting of Stockholders, Proxy Statement and 2020 Annual
Report hervor.

44 Dorry/Robinson/Derudder, There is no Alternative. SWIFT as Infrastructure In-
termediary in Global Financial Markets, Financial Geography Working Paper #2
2018, S 2.

45 Kaufmann, ,Russland vor Staatspleite — Jetzt nutzt dem Kreml nicht mal mehr
Geld.”, Frankfurter Rundschau 2022, https://www.fr.de/wirtschaft/russland-staats
pleite-moskau-sanktionen-kreml-ukraine-krieg-russen-staat-91484996.html.

46 Kaufmann, ,Russland vor Staatspleite — Jetzt nutzt dem Kreml nicht mal mehr
Geld.”, Frankfurter Rundschau 2022, https://www.fr.de/wirtschaft/russland-staats
pleite-moskau-sanktionen-kreml-ukraine-krieg-russen-staat-91484996.html.

93

https://dol.c /dels Access - ) I



https://nbn-resolving.org/urn:nbn:de:0168-ssoar-411537
https://nbn-resolving.org/urn:nbn:de:0168-ssoar-411537
https://www.fr.de/wirtschaft/russland-staatspleite-moskau-sanktionen-kreml-ukraine-krieg-russen-staat-91484996.html
https://www.fr.de/wirtschaft/russland-staatspleite-moskau-sanktionen-kreml-ukraine-krieg-russen-staat-91484996.html
https://www.fr.de/wirtschaft/russland-staatspleite-moskau-sanktionen-kreml-ukraine-krieg-russen-staat-91484996.html
https://www.fr.de/wirtschaft/russland-staatspleite-moskau-sanktionen-kreml-ukraine-krieg-russen-staat-91484996.html
https://doi.org/10.5771/9783748934981-77
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/
https://nbn-resolving.org/urn:nbn:de:0168-ssoar-411537
https://nbn-resolving.org/urn:nbn:de:0168-ssoar-411537
https://www.fr.de/wirtschaft/russland-staatspleite-moskau-sanktionen-kreml-ukraine-krieg-russen-staat-91484996.html
https://www.fr.de/wirtschaft/russland-staatspleite-moskau-sanktionen-kreml-ukraine-krieg-russen-staat-91484996.html
https://www.fr.de/wirtschaft/russland-staatspleite-moskau-sanktionen-kreml-ukraine-krieg-russen-staat-91484996.html
https://www.fr.de/wirtschaft/russland-staatspleite-moskau-sanktionen-kreml-ukraine-krieg-russen-staat-91484996.html

Alexandra Keiner

Die tatsichliche Wirksamkeit und das Ausmaf§ eines SWIFT-Ausschluss
von Banken als geopolitisches Druckmittel ist umstritten. So behauptet et-
wa Nolke, dass der Ausschluss der iranischen Banken nur fir einen ver-
gleichsweise kleinen Teil der Verluste der iranischen Wirtschaft verant-
wortlich war.#” Ein viel machtvolleres Instrument seien die zuvor einge-
fihrten US-Sanktionen gegen alle Banken gewesen, die mit dem Iran zu-
sammenarbeiten. Demnach riskierten auch Banken auflerhalb der USA,
die mit US-Unternehmen zusammenarbeiten, hohe Strafen, wenn sie wei-
terhin Transaktionen mit iranischen Unternehmen oder Banken durch-
fuhrten.*® Auch im Fall von Russland ist unklar, wie effektiv der SWIFT-
Ausschluss im Vergleich zu anderen Sanktionen ist. So wurden etwa durch
einen Beschluss des US-Finanzministeriums alle Transaktionen von US-
Banken mit russischen Konten verboten.# Zudem haben Zahlungsnetz-
werke wie Visa und MasterCard den Zahlungsverkehr mit einigen grofSen
Finanzdienstleistern aus Russland eingestellt.’® Inwieweit die Auswirkun-
gen eines SWIFT-Ausschlusses tber die Konsequenzen solcher Mafinah-
men hinaus gehen, ist durchaus fraglich.

Dass neben SWIFT auch andere Zahlungsintermediare von Staaten als
geopolitische Instrumente eingesetzt werden, lasst sich schlieflich auch
am Beispiel des Kuba-Embargos beobachten, bei dem PayPal, Western
Union und MoneyGram als Reaktion auf staatliche Vorgaben’! Transaktio-
nen mit dem Inselstaat unterbinden.

b) Unverbindliche Vereinbarungen
Eine eher reziproke Form von Regulierungsbeziehungen zwischen Staa-

ten und Zahlungsintermediaren, von denen beide Parteien profitieren,
sind unverbindliche ,Handshake“-Vereinbarungen.’? Staaten kdnnen so

47 Nolke, Geoeconomic infrastructures: Building Chinese-Russian alternatives to
SWIFT, 2022, S.9 (i. E.).

48 Nolke, Geoeconomic infrastructures: Building Chinese-Russian alternatives to
SWIFT, 2022, S. 9. (i.E.).

49 Kaufmann, ,Russland vor Staatspleite — Jetzt nutzt dem Kreml nicht mal mehr
Geld.”, Frankfurter Rundschau 2022, https://www.fr.de/wirtschaft/russland-staats
pleite-moskau-sanktionen-kreml-ukraine-krieg-russen-staat-91484996.html.

50 ,Russische Finanzinstitute ausgesperrt®, Tagesschau.de 2022, https://www.tagessc
hau.de/wirtschaft/finanzen/mastercard-visa-russland-101.html.

51 Siehe Annual Report 2020 von Moneygram und Western Union Notice of 2021
Annual Meeting of Stockholders, Proxy Statement and 2020 Annual Report.

52 Tusikov, Chokepoints: Global private regulation on the internet, 2017.
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mithilfe von Zahlungsintermedidren auch solche Bereiche regulieren, die
entweder (noch) nicht gesetzlich reguliert sind oder auferhalb des eigenen
Wirkungsbereiches liegen. Auf der anderen Seite versprechen sich Zah-
lungsintermedidre von solchen Vereinbarungen mit Staaten, gesetzliche —
und damit ggf. strengere — Regulierungen umgehen zu kénnen.*3

Solche freiwilligen Vereinbarungen, die ,without a court order** ge-
troffen werden, lassen sich iiberwiegend im Bereich von Urheberrechtsver-
letzungen und illegalem Gliicksspiel beobachten.’ So iberzeugte zum
Beispiel der New Yorker Staatsanwalt Eliot Spitzer 1999 unter anderem
die Citibank und PayPal davon, Transaktionen zu unterbinden, die im
Zusammenhang mit Gliicksspiel stehen.’¢ Der Staatsanwalt von Florida
schloss hingegen 1997 mit Western Union ein ,Agreement of Voluntary
Cooperation“”’ ab, in dem diese sich dazu verpflichteten, keine Transak-
tionen mehr an und vom illegalen Gliicksspielanbieter Cheyenne zuzulas-
sen. Ein weiteres Beispiel ist schlieflich das 2011 beschlossene ,best prac-
tice agreement“® zwischen den Zahlungsintermedidren American Express,
MasterCard, Visa, PayPal und PULSE*’ sowie weiteren US-amerikanischen
Markenunternehmen. Dieses Agreement basiert auf einem Abkommen
zwischen den Zahlungsintermedidren mit der International AntiCounter-
feiting Coalition und sieht vor, dass Zahlungen fiir gefalschte Produkte
unterbunden werden.®® Da Vereinbarungen teilweise geheim oder inoffizi-
ell getroffen werden,®! ist es schwer nachzuvollziehen, in welchen Fillen
Zahlungsintermediire selbst Entscheidungen tiber Transaktionen treften
oder diese auf solche Regulierungsbeziehungen zu staatlichen Behorden
zurtickzufithren sind. Zudem erschwert der informelle Charakter solcher

53 Tusikov, Chokepoints: Global private regulation on the internet, 2017, S. 93.

54 Tusikov, Chokepoints: Global private regulation on the internet, 2017, S. 68.

55 Mann/Belzley, The Promise of Internet Intermediary Liability, 2005; Tusikov,
Chokepoints: Global private regulation on the internet, 2017.

56 Mann/Belzley, The Promise of Internet Intermediary Liability, 2005.

57 Cheyenne Sales v. Western Union FIN. SERV. INTERN., 8 F. Supp. 2d 469 (E.D.
Pa. 1998),

U.S. District Court for the Eastern District of Pennsylvania, https://law.justia.com
/cases/federal/district-courts/FSupp2/8/469/2576652/.

58 Frosio, The Oxford Handbook of Online Intermediary Liability/Frosio/Husovec,
2020, S.1 (5).

59 Dabei handelt es sich um eine US-amerikanische Debitkarte.

60 Tusikov, Chokepoints: Global private regulation on the internet, 2017, S. 63; Fro-
sio, The Oxford Handbook of Online Intermediary Liability/Frosio/Husovec,
2020, S.1 (5).

61 Frosio, The Oxford Handbook of Online Intermediary Liability/Frosio/Husovec,
2020, S.1 (5).
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Vereinbarungen es Nutzer:innen oder Hindler:innen, die ggf. von ihnen
betroffen sind, gegen ihre Ausschlisse juristisch vorzugehen.

2. Zablungsintermedidre als Regulierer

Zahlungsintermediare treffen allerdings auch abseits ihrer Regulierungsbe-
zichungen zu staatliche Behorden Entscheidungen dartiber, welche Trans-
aktionen tber ihre Infrastruktur abgewickelt werden (dirfen) und wel-
che nicht. Sie greifen damit also ebenfalls direkt in die Regulierung des
Zahlungsverkehrs von Nutzer:innen und Handler:innen ein. Die Grinde
dafiir, bestimmte Transaktionen zu unterbinden, sind vielfiltig. Einige
Zahlungsintermediire schlieSen etwa die Bezahlung bestimmter Produkte
oder Dienstleistungen aufgrund von hohen Rickbuchungsquoten oder
zweifelhafter Reputation aus. Bei neueren Zahlungsdiensten sind davon
selbst legale Transaktionen wie der Verkauf von ,adult goods and ser-
vices“6? oder Zigaretten betroffen.®? Die Zahlungsnetzwerke Visa und Mas-
terCard sowie einige neuere Zahlungsintermediire behalten sich sogar
vor, Transaktionen und Vertrige unabhingig von den AGB-Regelungen
»at any time for any reason“* abzulehnen oder zu kiindigen. Grob lassen
sich dabei zwei Trends beobachten, die die Regulierungsmacht von Zah-
lungsintermedidren gegeniiber ihren Nutzer:innen verstirkt und teilweise
sogar willkirlich erscheinen lasst: (a) die Datafizierung und Automatisie-
rung von Entscheidungsprozessen und (b) die Zusammenarbeit mit exter-
nen (nicht-staatlichen) Akteur:innen bei der Identifizierung unerwiinsch-
ter Transaktionen.

a) Datafizierung und Automatisierung von Entscherdungsprozessen

Insbesondere digitale Zahlungsdienste wie PayPal, deren Transaktionsleis-
tung vor allem darin besteht, den Transaktionsprozess zu vereinfachen
und zu beschleunigen, stehen vor der Herausforderung, illegale oder nicht-
gestattete Transaktionen zu identifizieren, zu prifen und ggf. zu verhin-

62 Google Payments User Policies, Google.com, https://pay.google.com/intl/en_in/a
bout/policy/.

63 PayPal-Nutzungsrichtlinie 2020, PayPal.com, https://www.paypal.com/de/webapp
s/mpp/ua/acceptableuse-full.

64 PayPal User Agreement. Restricted Activities and Holds, PayPal.com, https://ww
w.paypal.com/in/webapps/mpp/ua/useragreement-full.
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dern, ohne dadurch den Prozess zu verlangsamen. Hinzu kommt, dass die
Transaktionsgebithren moglichst klein gehalten werden sollen, um eine
groffemogliche Nutzerschaft zu erzielen. Dies hat zur Folge, dass die Kos-
ten fur eine Uberprifung der Nutzer:innen bzw. Transaktionen moglichst
geringgehalten werden miissen. Um dieses Problem zu lésen, wird auf die
automatische Erkennung von auffilligen Transaktionen auf Basis algorith-
mischer Systeme und Auswertungen unterschiedlicher Nutzer:innen- und
Hindlerdaten, die Gber die Transaktionsdaten der Zahlungsintermediére
selbst hinausgehen, zurtickgegriffen. Diese algorithmischen Entscheidun-
gen sind in der Regel nicht nachvollziehbar und fihren immer wieder
dazu, dass weitaus mehr Transaktionen geblockt werden als notwendig. So
werden teilweise Transaktionen nur aufgrund bestimmter Begriffe in den
Verwendungszwecken gestoppt, darunter etwa ,Damaskus“®¢ oder ,,Cuba
Libre“¢7.

Die regulatorischen Entscheidungen der Zahlungsintermediire betref-
fen dabei allerdings nicht nur Transaktionen, die datenbasiert und algo-
rithmisch geprift und ggf. gestoppt werden, sondern auch Personen, de-
ren Accounts geblockt und deren Konten eingefroren werden. Beispiele
dafiir lassen sich etwa im Bereich der (legalen) Internetpornographie fin-
den.®® So wurden Darsteller:innen von Zahlungsdiensten wie PayPal und
WePay verbannt und konnten diese Dienste in der Folge nicht mehr fiir
nicht-pornographische Zahlungen, wie das Crowdfunding von Kranken-
hausrechnungen, benutzen.®’ Da nur wenige groSe Zahlungsintermediire
die Infrastruktur fiir Zahlungen im Internet bereitstellen, kann der ginz-
liche Ausschluss von Personen durch diese Unternehmen weitreichende
Folgen haben. Das fiihrt beispielsweise dazu, dass Pornographie-Darstel-
ler:innen, die von Zahlungsdiensten wie PayPal verbannt wurden, keine

65 Tusikov, Chokepoints: Global private regulation on the internet, 2017, S. 68.

66 Jansen, ,PayPal sperrt Konto wegen ,Damaskus in der Betreffzeile“*, Frankfurter
Allgemeine Zeitung 2016: https://www.faz.net/aktuell/wirtschaft/unternehmen/p
aypal-sperrt-benutzerkonto-wegen-sanktionen-14086321.html.

67 Fanta, ,PayPal setzt US-Embargo gegen Kuba weltweit durch, netzpolitik.org
2020, https://netzpolitik.org/2020/paypal-setzt-us-embargo-gegen-kuba-weltweit
-durch/.

68 Swartz, New Money, 2020; Tusikov, Chokepoints: Global private regulation on
the internet, 2017; Kitamura/Quigley/Ikematsu/Kosch, Disadvantaged in the
American-Dominated Internet: Sex, Work, and Technology/ Barwulor/McDon-
ald/Hargittai/Redmiles, 2021, S. 1.

69 Swartz, New Money, 2020; Tusikov, Chokepoints: Global private regulation on
the internet, 2017, S. 76.
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anderen Moglichkeiten hatten, ihre Inhalte zu monetarisieren und sie da-
her auf Bargeld oder ,electronic gift cards“’? zurtckgreifen mussten.

b) Zusammenarbeit mit externen Akteur:innen

Zur Verbesserung der Identifikation von unerlaubten Transaktionen ko-
operieren einige Zahlungsintermedidre mit anderen Unternehmen und
nicht-staatlichen Akteuren. Den Recherchen der Soziologin und Krimi-
nologin Natasha Tusikov’! zufolge beauftragt PayPal etwa spezialisierte
Dienstleister:innen mit der Uberwachung und Auswertung der eigenen
Transaktionsdaten. In dem Privacy Statement von PayPal heiflt es dazu:
»Sometimes we share the personal data we collect with third parties to
help us provide services, protect our customers from risk and fraud, mar-
ket our products, and comply with legal obligations”.”> Und auch fiir die
Zusammenarbeit mit zivilgesellschaftlichen Organisationen liefert PayPal
einige Beispiele: So kooperiert das Unternehmen seit Sommer 2021 mit
der Anti-Defamation League (ADL) mit dem Ziel, ,to fight extremism
and hate through the financial industry“.”3 Bei der ADL handelt es sich
um eine US-amerikanische Organisation, die sich gegen Antisemitismus
und Diskriminierung einsetzt und PayPal darin unterstitzt, Kriterien fiir
extremistische Organisationen zu entwickeln. Daneben kooperiert PayPal
bereits seit 2020 mit der gemeinniitzigen Organisation ,Polaris‘, die sich
fur die Bekimpfung von Menschenhandel und Zwangsprostitution ein-
setzt und PayPal dabei hilft, Menschenhandel aufzudecken.” Die Zusam-
menarbeit von Zahlungsintermedidren mit solchen gemeinniitzen Organi-
sationen ist zwar grundsatzlich begriilenswert, allerdings auch nicht ganz
unkritisch. Denn die normative Entscheidung tber die Einstufung von

70 Kitamura/Quigley/Ikematsu/Kosch, Disadvantaged in the American-Dominated
Internet: Sex, Work, and Technology/ Barwulor/McDonald/Hargittai/Redmiles,
2021, S. 1.

71 Tusikov, Chokepoints: Global private regulation on the internet, 2017.

72 PayPal Privacy Statement 2021, https://www.paypal.com/us/webapps/mpp/ua/priv
acy-full#dataCollect.

73 Pressemitteilung der Anti-Defamation League 2021, https://www.adl.org/news/pr
ess-releases/paypal-partners-with-adl-to-fight-extremism-and-protect-marginalized.

74 Goudreau, PayPal agrees to help US NGO Polaris tackle human trafficking, Illicit-
trade.com 2020, https://www.illicit-trade.com/2020/01/paypal-agrees-to-flag-suspi
cious-transactions-to-us-anti-trafficking-ngo-polaris/; Pressemitteilung von Polaris
2020 https://polarisproject.org/press-releases/paypal-polaris-join-forces-to-fight-hu
man-trafficking/.
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Organisationen als extremistisch kann weitreichende Konsequenzen fiir
diese Organisationen, deren Mitglieder und andere Nutzer:innen mit sich
bringen und sollte deshalb idealerweise eine demokratische Legitimation
haben, was bei einer Kooperation privater Unternehmen mit einzelnen
US-amerikanischen Organisationen jedoch nicht gegeben ist.”s

3. Regulierung zwischen Zablungsintermedidren

Wie in der Typologie in Kapitel II bereits deutlich wurde, mussen Transak-
tionen oft mehrere Zahlungsintermedidre passieren, bis sie ihr Ziel errei-
chen. Auf diese Weise entstehen Regulierungsbeziechungen zwischen den
an solchen Transaktionen beteiligten Zahlungsintermediaren. Solche Re-
gulierungsbeziehungen bekommen vor allem dann Gewicht, wenn es sich
bei einem der Zahlungsintermediire um ein sogenanntes ,,Open-Loop-Sys-
tem® handelt, bei dem die Zahlungsintermediire keine direkten Vertrige
mit Nutzer:innen und Handler:innen abschliefen, sondern mit anderen
Finanzdienstleistern. Dies ist etwa der Fall bei Zahlungsnetzwerken wie
Visa oder MasterCard, die nur mit den von ihnen lizenzierten Banken
Vertrige dartiiber abschliefen, welche Transaktionen erlaubt sind. Diese
Vertrage verpflichten die Banken dazu, verdichtige Fille zu tberprifen
und ggf. zu verhindern. Wenn etwa Visa oder MasterCard selbst verdach-
tige Transaktionen oder Konten identifizieren, etwa durch Beschwerden
von Nutzer:innen, geben sie diese Informationen an die Banken weiter,
die die entsprechenden Transaktionen dann prifen und ggf. unterbinden
oder zuriickbuchen missen. Selbst konnen sie eine solche Prifung nicht
vornehmen und unabhingig von den Banken auch keine Transaktionen
stoppen oder zuriickbuchen. Kommen die Banken nach ihrer Prifung
zu dem Ergebnis, dass die gemeldeten Transaktionen nicht problematisch

75 PayPal: Anti-Money Laundering & Know your Customer, https://publicpolicy
.paypal-corp.com/issues/anti-money-laundering-know-your-customer. Einen
besonders gelagerten Fall stellt dariiber hinaus die Financial Action Task Force
(FATF) dar. Dabei handelt es sich um eine internationale, zwischenstaatliche
Behorde zur Erarbeitung von Standards zur Bekdmpfung u.a. von Geldwische
und Terrorfinanzierung. Zum einen werden diese Standards von zahlreichen
Staaten anerkannt und verbindlich in gesetzliche Bestimmungen iberfiihrt. Inso-
fern handelt es sich bei den FATF Standards meist um eine Regulierungsbezie-
hung zwischen Staaten und Zahlungsintermedidre. Zum anderen geben einige
Zahlungsintermedidre darber hinaus an, sich proaktiv an den Richtlinien des
FATF zu orientieren, um riskante Transaktionen in diesen Bereichen zu identifi-
zieren und bewerten zu kénnen.
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sind, missen sie den Zahlungsdienstleistern Beweise vorlegen.”® Verstofsen
sie gegen diese Regeln, drohen ihnen Geldstrafen oder der Verlust ihrer
Kreditkarten-Lizenz.

Umgekehrt legen in bestimmen Fallen auch Banken Regeln fiir ande-
re Zahlungsintermediare fest. B2B-Banken, wie die Solarisbank, kdnnen
etwa Regeln aufstellen, an die dann alle Zahlungsdienste gebunden sind,
die deren ,banking-as-a-service“-Angebot nutzen. Da solche Regulierungs-
beziehungen zwischen Zahlungsintermedidren auf internen Vertrigen be-
ruhen, sind ihre Strukturen und Mechanismen duflerst intransparent und
Beispiele schwer zu identifizieren. So bleiben viele Fragen hinsichtlich
der Regulierungsbeziehungen von Zahlungsintermediaren untereinander
offen: Wie sind etwa die vertraglichen Beziehungen zwischen plattformin-
tegrierten Zahlungsdiensten (bspw. Apple Pay, Google Pay) und Banken
gestaltet? Kann Apple Pay die Banken dazu verpflichten, bestimmte Trans-
aktionen zu unterbinden? Und wer Gbernimmt die Risikoidentifikation
von Transaktionen bei digitalen bzw. mobilen Banken, die die Dienste von
B2B-Banken nutzen? Ohne verlissliche Auskiinfte iiber oder gar Einblicke
in die zugrundeliegenden Vertrage zwischen Zahlungsintermediaren lasst
sich tber solche Verantwortlichkeiten (und die damit einhergehende Re-
gulierungsmacht) nur spekulieren.

IV. Zusammenfassung und Ausblick

Das Ziel dieses Beitrags war eine Betrachtung privater Zahlungsinterme-
didre mit einem Fokus auf deren Regulierungsmacht und -beziehungen.
Zunichst konnte anhand einer Typologie traditioneller und neuerer Zah-
lungsintermediire gezeigt werden, dass im Bereich des bargeldlosen Be-
zahlens keine Disruption, sondern vielmehr eine Diversifizierung von
Zahlungsintermedidren stattgefunden hat, die sich hinsichtlich ihrer Kern-
leistungen fir den Transaktionsverkehr und ihrer Geschaftsmodelle unter-
scheiden. Deutlich wurde zudem, dass an einzelnen Transaktionen gleich
mehrere Zahlungsintermedidre beteiligt sind, was den Transaktionsvor-
gang komplexer macht, zugleich aber auch die Durchfithrung von Trans-
aktionen fir die Nutzer:innen vereinfacht. Auf die Frage nach den Re-
gulierungsbeziehungen und der damit verbundenen Regulierungsmacht
konnten vor allem drei Beziehungsformen identifiziert werden: Erstens
bestehen trotz der Internationalisierung von Geldtransaktionen starke Re-

76 Tusikov, Chokepoints: Global private regulation on the internet, 2017, S. 76.
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gulierungsbeziehungen zwischen einzelnen Staaten und Zahlungsinterme-
didren. Vornehmlich US-amerikanische und europiische Behdrden kon-
nen durch Gesetze, aber auch durch eher unverbindliche und inoffizielle
Kooperationen Zahlungsintermediire als Instrument fir Rechtsdurchset-
zung und geopolitische Sanktionen nutzen. Zweitens gehen Zahlungsin-
termedidre aber auch uber staatliche Regeln hinaus vor, welche Transaktio-
nen sie zulassen und welche nicht — und regulieren damit auch selbst den
Zugang fir Nutzer:innen und Héndler:innen. Schlieflich regulieren sich
Zahlungsintermedidre gegenseitig, etwa wenn ein Zahlungsintermediér
fur die Abwicklung einer Transaktion auf die Infrastruktur eines anderen
Zahlungsintermediars — zumeist sind dies Banken — angewiesen ist.

Vor dem Hintergrund dieser Erkenntnisse stellt sich die Frage, welche
sozialen Konsequenzen aus den Regulierungsbeziehungen der Zahlungs-
intermedidre und ihrer Entscheidungsmacht abgeleitet werden kénnen
- und wie sie sich theoretisieren lassen. Einen moglichen Ansatz fir
einen Ausblick auf diese Entwicklungen im Bereich der bargeldlosen
Transaktionen bietet etwa die soziologische Theorie sozialer Offnung und
Schliefung. Sie geht auf den Soziologen Max Weber zurtick, der unter
,Offnung® die , Teilnahme [...] an gegenseitigem sozialem Handeln“’7 und
unter ,Schliefung“ den Ausschluss oder die Beschrinkung einer solchen
Teilnahme versteht. In Weiterentwicklung dieser Theorie wurde nicht nur
auf die konflikthafte Beziehung zwischen sozialer Offnung und SchlieSung
eingegangen, sondern auch eine Wechselwirkung im Sinne einer dialek-
tischen Beziehung beobachtet. Demzufolge fithren soziale Offnungen in
der Regel zu (neuen) sozialen SchlieSungen. Solche Mechanismen wurden
bereits im Zusammenhang mit Demokratie-’%, Globalisierungs-”® und Ent-
grenzungsentwicklungen® beobachtet.

Im Bereich bargeldloser Geldtransaktionen trifft man haufig — sowohl
in der Selbstdarstellung der Zahlungsintermediare?! als auch in der wissen-
schaftlichen Literatur®? — auf das Narrativ einer zunehmenden Demokrati-

77 Weber, Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der verstehenden Soziologie, 5.
Auflage 1972, S. 23.

78 Lessenich, Grenzen der Demokratie. Teilhabe als Verteilungsproblem, 2019.

79 Bauman, On Glocalization: or Globalization for some, Localization for some
Others, 1998, 54(1), 37.

80 Mau, Sortiermaschinen. Die Neuerfindung der Grenze im 21. Jahrhundert, 2021.

81 PayPal gibt auf seiner Webseite an, sich ,fir die Demokratisierung von Finanz-
dienstleistungen® einzusetzen, https://www.paypal.com/de/webapps/mpp/about.

82 Miuller/Graumann/Weif§, Innovationen fiir eine digitale Wirtschaft. Wie Unter-
nehmen den Wandel meistern/Wenger, 2020, S. 173.
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sierung und Inklusion. Doch bei einer naheren Betrachtung der Regulie-
rungsbeziehungen und -macht von Zahlungsintermediaren lasst sich auch
hier ein dialektisches Zusammenspiel von sozialer Offnung und Schlie-
Bung erkennen: Wihrend fir manche Menschen das Bezahlen und Uber-
weisen von Geld schneller, giinstiger und auch globaler wird, wird der Zu-
gang zu eben dieser Zahlungsinfrastruktur fir andere Gruppen erschwert
oder sogar verwehrt. Diese beiden Entwicklungen verlaufen dabei nicht
parallel, sondern sie scheinen sich vielmehr zu bedingen. Ein Beispiel:
Uber Kreditkarten und digitale Zahlungsdienste konnen Transaktionen
schnell und sogar in Echtzeit Gbermittelt werden, was neue Formen des
Handelns und der Kommunikation zwischen Privatpersonen ermoglicht.
Auf der anderen Seite werden potenziell riskante Produkte, Dienstleistun-
gen, Lander oder Personen einfach komplett von der Infrastruktur ausge-
schlossen, weil die neue Schnelligkeit keine genaue umfangreiche Priffung
der einzelnen Transaktionen mehr zulisst. Im Zuge des sogenannten
»De-risking® schrinken Finanzinstitute etwa ihre Geschiftsbeziehungen
mit ,clients or categories of clients“®3 ein (oder beenden sie sogar ganz),
um riskante Transaktionen — etwa wegen des Verdachts auf Terrorfinan-
zierung oder Geldwische — zu verhindern. Dabei kommt es nicht nur
zum Ausschluss einzelner Personen oder Personengruppen, sondern teil-
weise auch zur Exklusion ganzer Lander. Die praktische Umsetzung der
einzelnen Finanzinstitute ist zudem hiufig intransparent, sodass manche
Geschiftsbeziehungen auch ,auf der Grundlage von Gewinnerwigungen®
beendet werden.84

Auch hinsichtlich der Kosten kann von einer sozialen Offnung gespro-
chen werden: So konnen Nutzer:innen die Zahlungen oder Transaktionen
in der Regel kostenlos vornehmen. Doch die anfallenden Kosten fir Trans-
aktionen werden durch Hindlergebiihren finanziert. Da digitale Zahlungs-
dienste verhaltnismaflig hohe Gebiithren3S berechnen, ist die Nutzung der

83 Council of Europe, De-Risking, https://www.coe.int/en/web/moneyval/implemen
tation/de-risking.

84 Financial Action Task Force, Guidance on Correspondent Banking Services, 2016,
S. 4, www.fatf-gafi.org/publications/fatfrecommendations/documents/correspond
ent-banking-services.html.

85 Bspw. berechnen die Zahlungsdienste PayPal und Klarna neben einer prozentua-
len Gebiihr auch Festgebiihren von ab 25 Cent pro Transaktion. Bei niedrigpreisi-
gen Produkten fallen daher verhaltnismafig hohe Gebiihren an. Klarna, https://w
ww.klarna.com/sofort/business/haendler-support/welche-kosten-fallen-fuer-die-nu
tzung-der-dienste-der-sofort-gmbh-an/; PayPal: https:/www.paypal.com/de/webap
ps/mpp/merchant-fees#fixed-fees-commercialtrans.
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Infrastruktur deshalb vor allem fir kleinere Unternehmen nur einschrankt
oder gar nicht moglich.

Ein besonders starker Zusammenhang von sozialer Offnung und Schlie-
Bung lasst sich schlielich bei der Mob:litit von Transaktionen beobach-
ten. Traditionelle und neuere Zahlungsintermediare bieten mittlerweile
weltweit sichere und meist unkomplizierte Transaktionen an und tragen
damit erheblich zu einer globalen Inklusion des Zahlungsverkehrs bei.
Dies wird jedoch vor allem durch eine Zentralisierung der Infrastruktur
auf Zahlungssysteme wie SWIFT und miéchtige Zahlungsintermedidre wie
Visa, MasterCard oder PayPal realisiert. Eben diese Zentralisierung kann
dann allerdings von europiischen und US-amerikanischen Behorden fiir
die eigenen geopolitischen Interessen instrumentalisiert werden, etwa, in-
dem Linder wie der Iran aus Griinden der politischen Sanktionierung
ginzlich vom globalen Zahlungsverkehr ausgeschlossen werden. Fur wei-
tere Forschungen zu Zahlungsintermediaren durfte es sich lohnen, diesen
und weiteren Beispielen fiir das dialektische Zusammenspiel aus sozialer
Offnung und Schliefung systematisch nachzugehen.
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