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LISTA DE SIGLAS E ACRONIMOS

AML — Anti-Money Laundering (Prevencao e Combate ao Branqueamento de Capitais)
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GAFI — Grupo de Accgao Financeira Internacional

GIFiM — Gabinete de Informacéo Financeira de Mogambique
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PGR — Procuradoria-Geral da Republica

RCBE — Registo Central do Beneficiario Efectivo

RCP — Regulamento de Contratacao Publica

TA — Tribunal Administrativo

UFSA — Unidade Funcional de Supervisao das Aquisi¢cdes
UNCAC — United Nations Convention Against Corruption
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SUMARIO EXECUTIVO

Este relatério avalia, com rigor técnico e enfoque operacional, o quadro juridico-institucional
do Beneficiario Efectivo (BE) na contratacdo publica mogambicana, identificando lacunas e
propondo reformas exequiveis para aumentar a transparéncia, integridade e o value for
money. O documento foi concebido para servir a advocacia da sociedade civil e apoiar
tomadores de decisdo na implementagcdo de melhorias legais e procedimentais.

Principais constatacoes

Mogambique deu um passo significativo ao integrar o Beneficiario Efectivo no seu
ordenamento juridico e na pratica do procurement publico, estabelecendo uma base
normativa alinhada com padrdes internacionais de transparéncia e contribuindo para a
prevencao de empresas de fachada, conflitos de interesse e captura contratual. Apesar deste
avanco estrutural, persistem desafios relevantes na implementacdo pratica do requisito de
Beneficiario Efectivo, que condicionam a sua eficacia como instrumento de integridade. A
seguir apresentam-se as principais constatagdes identificadas:

O limiar actualmente definido em MZN 60 milhdes restringe substancialmente o
alcance do escrutinio de Beneficiario Efectivo, deixando a maioria das contratacdes
publicas fora da obrigatoriedade de verificagdo. Este enquadramento cria incentivos
claros ao fraccionamento de necessidades, permitindo que aquisi¢des de menor valor
escapem ao controlo e fragilizando a capacidade do Estado de prevenir opacidade
societaria, conluio e participacdo de empresas de fachada nas compras publicas.

¢ O actual modelo de verificagao do Beneficiario Efectivo ocorre exclusivamente na fase
de adjudicagéao e contrato, deixando etapas criticas como a qualificagao e a execugao
contratual fora de qualquer mecanismo de controlo de beneficiario efectivo. Esta
configuragdo impede a identificagdo precoce de riscos, como colusao, participagao
relacionada, empresas de fachada e conflitos de interesse. Igualmente, a falta de
monitoria durante a execug¢ao impede igualmente a detecc¢ao de altera¢des societarias
relevantes, que podem modificar significativamente o risco contratual ao longo do ciclo
de vida do contrato, especialmente para contratos plurianuais.

e A declaragéo de Beneficiario Efectivo é exigida e publicada, mas nao é objecto de
validagao obrigatéria no CREL, o que converte o processo de transparéncia num
exercicio meramente formal, sem garantia de que a informagao reflecte a titularidade
real das empresas concorrentes.

e A publicagdo anual, pela UFSA, da lista de empresas adjudicatarias e respectivos
Beneficiarios Efectivos constitui um avango relevante em transparéncia, mas
permanece um mecanismo meramente informativo, sem validagdo da exactidao ou
actualidade dos dados. A falta de verificagéo e de interoperabilidade entre sistemas
limita o seu valor como instrumento efectivo de controlo e integridade no procurement
publico.

e Apesar da existéncia de um enquadramento juridico que define obrigagdes relativas

ao Beneficiario Efectivo, as entidades adjudicantes nao internalizam o BE como parte

do seu mandato de integridade, aplicando-o de forma superficial, irregular e

predominantemente burocratica.



Nao existem efeitos processuais claros aplicaveis a casos de falsidade, omissdo ou
desactualizagdo da informacdo de Beneficiario Efectivo, nem remédios contratuais
estruturados para lidar com alteracbes nao reportadas durante a execucdo. Esta
auséncia reduz o efeito dissuasor do requisito, enfraquece a responsabilizagado
institucional e permite que incumprimentos passem sem consequéncias praticas.

Principais recomendagoes

Com base nas constatacbes apresentadas, torna-se evidente que, apesar dos avancos
registados, persistem desafios que exigem ajustamentos normativos, operacionais e
tecnolégicos para que o Beneficiario Efectivo cumpra plenamente o seu papel no procurement
publico. As recomendagbes seguintes orientam as acg¢des prioritarias para fortalecer a
integridade e a eficacia do sistema:

Reduzir de forma faseada o limite minimo para implementacdo dos requisitos de
beneficiario efectivo;

Adoptar matriz de risco por sector e modalidade (obras, saude, educagao), iniciando
por sectores criticos.

Integrar a obrigatoriedade de verificagdo na fase de qualificagdo, permitindo avaliar a
idoneidade e transparéncia societaria antes de qualquer decisdo competitiva.
Estabelecer mecanismos de reavaliagao obrigatdria do beneficiario efectivo durante a
execucgao do contrato.

Institucionalizar a verificagéo obrigatdria do BE no CREL através de mecanismos que
assegurem a fiabilidade e a integridade da informagao declarada.

Continuar a melhorar a transparéncia através da implementacao de procedimentos de
validagao cruzada dos dados (UFSA-CREL), de modo a assegurar que a informagao
publicada sobre o BE é fiavel, actualizada e util para o escrutinio por parte de
cidadaos, organizag¢des da sociedade civil, jornalistas e outros actores interessados.
Fortalecer a apropriagdo operacional do BE através da emissdo de orientagbes
institucionais claras, desenvolvimento de guias praticos e checklists, formagao
obrigatéria para UGEAs e fornecedores e criagdo de mecanismos de
responsabilizacao pela verificagdo completa do requisito.

Prever excluséao por falsidade material, ineficacia da adjudicagao quando detecgéo ex
post e clausulas contratuais-tipo de retencao/ resolucdo/ penalidades por nao reporte
de alteracbes de BE.



1. INTRODUGAO

A transparéncia na titularidade real das entidades que contratam com o Estado tornou-se,
nos ultimos anos, um elemento central das agendas globais de integridade, prevencdo da
corrupgao e governagao publica. A nivel internacional, organismos como o Grupo de Acgao
Financeira (FATF), a Convengdo das Nagbes Unidas contra a Corrupgao (UNCAC) e
plataformas especializadas como a Open Ownership tém enfatizado que a identificagdo do
Beneficiario Efectivo (BE) € essencial para prevenir a utilizagdo abusiva de estruturas
societarias, evitar praticas de branqueamento de capitais, mitigar conflitos de interesse e
assegurar a integridade dos processos de contratagdo publica. Estes padrdes internacionais
consolidaram um novo paradigma de transparéncia societaria, no qual o conhecimento sobre
quem controla de facto uma entidade é tdo importante quanto a informacéo sobre a sua
estrutura formal.

Em Mogambique, o debate sobre a titularidade real ganhou relevancia @ medida que diversos
instrumentos normativos passaram a incorporar obrigagcbes associadas ao registo,
actualizagao e declaragéo do beneficiario efectivo, designadamente o Cédigo Comercial, o
Regulamento do Registo de Entidades Legais e o Regulamento de Contratagédo de
Empreitada de Obras Publicas, Fornecimento de Bens e Prestacao de Servigos ao Estado.
Estes dispositivos representam avancgos significativos no esforgo nacional para alinhar-se as
melhores praticas internacionais e reforgar os mecanismos de prevencao de riscos no sector
publico. Contudo, apesar desse progresso, persistem desafios estruturais e lacunas juridicas
que limitam a eficacia da identificagdo do Beneficiario Efectivo como ferramenta de
integridade no procurement publico.

O presente relatério, analisa o enquadramento tedrico e juridico-institucional relativo ao
beneficiario efectivo em Mogambique e examina, de forma detalhada, o modo como estas
normas se articulam ou deixam de se articular com os diferentes momentos do ciclo de
contratagédo publica. A analise identifica lacunas legais, procedimentais e operacionais que
fragilizam o objectivo central da transparéncia da titularidade real, contribuindo para a
persisténcia de riscos como opacidade societaria, participacdo encoberta de agentes
publicos, utilizagdo de empresas de fachada e praticas de conluio entre concorrentes.



2. METODOLOGIA

A presente analise foi desenvolvida com base numa abordagem qualitativa, complementada
por recolha de evidéncia empirica e validagdo técnica, visando avaliar o grau de
implementagdo e operacionalizagdo dos requisitos relativos ao Beneficiario Efectivo no
ambito do procurement publico em Mogambique.

A metodologia adoptada estruturou-se nas seguintes fases:

2.1. Revisao documental

a) Analise da Legislagao
A revisao documental consistiu na revisdo de dispositivos legais, referentes ao ordenamento
juridico de Mogambique aplicavel ao Beneficiario Efectivo no Procurement Publico. Tal incluiu
a revisao sistematica da seguinte legislagéo:
e Codigo Comercial;
o Regulamento do Registo de Entidades Legais;
e Regulamento de Contratacao de Empreitada de Obras Publicas, Fornecimento de
Bens e Prestacao de Servigos ao
Estado.

b) Revisao de Boas praticas
Sempre que pertinente, foram consideradas boas praticas internacionais em matéria de
transparéncia de Beneficiario Efectivo no procurement publico. Esta fase incluiu a analise
de:

e Padrdes internacionais de integridade e transparéncia do Beneficiario Efectivo.

¢ Modelos nacionais de referéncia;

e Padrbes técnicos de dados e uso de histérico de alteragdes para contractos

plurianuais.

2.2. Revisao de lacunas (Gap Analysis)

O gap analysis consistiu na identificagao de desvios entre o que deve ser orientado pelas
boas priticas internacionais, e o ser, refente ao actual quadro juridico-institucional
mocgambicano. A dimensbes de analise incluiram:
e Cobertura (entidades e contractos abrangidos pelos requisitos de Beneficiario Efectivo
e risco de fraccionamento)
o Verificagao (diferenga entre declaragao e validagao efectiva da informagéo, incluindo
consulta ao registo central e sangdes por falsidade).
e Momento de controlo (integracdo da verificagdo nas fases de qualificagao,
adjudicagao e execugao contratual).
¢ Interoperabilidade (integracao CREL e processos de procurement).
e Transparéncia e acesso (publicagao e reuso civico; interesse legitimo).
e Capacidade institucional e operacional (apropriagdo do conceito, mecanismos de
memoria).



2.3. Entrevistas semi-estruturadas

Para complementar a andlise documental e a identificacdo de lacunas institucionais,
foram realizadas entrevistas semi-estruturadas com actores directamente envolvidos no
sistema de procurement publico em Mogambique. As entrevistas tiveram como objectivo
recolher evidéncia empirica sobre a compreensdo, aplicagdo pratica e desafios
operacionais associados a implementacao dos requisitos de Beneficiario Efectivo no ciclo
de contratag&o publica.

As entrevistas abrangeram dois grupos principais de actores:

e Sector publico, incluindo técnicos envolvidos em processos de contratagao publica,
designadamente oficiais de procurement e membros de Unidades Gestoras
Executoras das Aquisigbes (UGEAS);

e Sector privado, incluindo fornecedores de bens e servigos ao Estado, com experiéncia
na participagdo em concursos publicos.

O guido das entrevistas foi estruturado de forma semi-aberta, permitindo explorar
dimensdes como:

i. O grau de conhecimento do conceito de Beneficiario Efectivo;
i. A forma como o requisito é aplicado nos procedimentos de contratagio publica;
iii.  Os mecanismos existentes de verificacao e validagdo da informacao; e
iv. ~Os principais constrangimentos institucionais e operacionais na sua
implementacao.

Todas as entrevistas foram conduzidas sob garantia de anonimato, ndo sendo divulgadas
informacdes que permitam identificar os participantes ou as instituicbes especificas
envolvidas. Esta abordagem teve como finalidade incentivar respostas francas e reduzir
possiveis  constrangimentos institucionais, assegurando simultaneamente a
confidencialidade das fontes.

A informacgao recolhida foi utilizada exclusivamente para fins analiticos e de triangulagéao
com a evidéncia documental, contribuindo para a identificagao de padrdes institucionais,
praticas operacionais e lacunas na implementag¢ao do regime de Beneficiario Efectivo no
procurement publico.



3. ENQUADRAMENTO TEORICO E LEGAL

3.1. Boas Praticas de Transparéncia do Beneficiario Efectivo

A referéncia internacional do Beneficiario Efectivo assenta nas recomendacgbes 24 e 25 da
Financial Action Task Force (FATF), que estabelecem que os paises disponham de
informagao adequada, exacta e actual sobre quem, em ultima instancia, detém ou controla
pessoas colectivas ou estruturas afins, e que essa informagéo esteja disponivel em tempo
util para as autoridades competentes, (FATF, 2014).

A Convencgéao das Nagdes Unidas Contra a Corrupgao (UNCAC) reforga esta perspectiva ao
reconhecer a necessidade de transparéncia como requisito estruturante para mitigar praticas
corruptas e fluxos financeiros ilicitos. No dominio das diligéncias de “saber com quem se
contrata”, a UNCAC (2004) destaca que a identificagao do Beneficiario Efectivo € instrumento
indispensavel para evitar que empresas de fachada, estruturas ficticias ou veiculos
societarios opacos sejam utilizados para influenciar de forma indevida processos decisorios
do Estado. Adicionalmente, a UNCAC sublinha que registos publicos ou amplamente
acessiveis aceleram investigacdes, reduzem custos de due diligence e empoderam meios de
comunicagao e organizagdes civicas para monitorar quem beneficia de fundos publicos.

Directivas da Unido Europeia sobre Anti-Money Laundering1(AML) impuseram a criagcéo de
registos centrais de Beneficiario Efectivo nos Estados-Membros, a sua interconexéo e o
alargamento do acesso, elevando o patamar de transparéncia societaria. A seguir apresenta-
se algumas praticas comparadas de Beneficiario Efectivo aplicaveis ao procurement publico.

3.1.1. Praticas Comparadas de Beneficiario Efectivo Aplicaveis ao
Procurement Pubico

O Reino Unido instituiu o People with Significant Control Reqister, através do qual impde a
identificagdo das pessoas com controlo significativo, mais de 25%, e a actualizagao de
alteracbes estatutarias em tempo determinado. Este mecanismo tornou-se uma referéncia
internacional ao permitir a consulta publica directa sobre a titularidade real das empresas.

Portugal criou o Regqisto Central do Beneficiario Efectivo (RCBE) que é um registo central
com declaragao obrigatéria de informagao societaria relevante, incluindo o Beneficiario
Efectivo, confirmagdo anual e consulta por autoridades e por entidades com interesse
legitimo. Além disso, a comprovagéao da inscrigao no RCBE pelo adjudicatario € um requisito
obrigatério do processo de contratagéo publica.

Estudos recentes indicam que o maior impacto na prevengao de riscos de corrupcgao e fraude
nao advém apenas da existéncia formal de um registo de Beneficiario Efectivo, mas sim da
integracéo sistémica entre registos legais, sistemas de supervisao e plataformas electrénicas
de contratagao publica. A Open Ownership (2021) demonstra que quando a informagéo de
Beneficiario Efectivo é cruzada automaticamente com bases de dados de procurement,
aumenta significativamente a capacidade de detecgdo de redes empresariais coligadas,
conflitos de interesse e padrdes de risco.

1
Prevengdo e Combate ao Branqueamento de Capitais.


https://www.fatf-gafi.org/content/dam/fatf-gafi/guidance/Guidance-beneficial-ownership-transparencyl.pdf?utm_source=chatgpt.com
https://www.unodc.org/documents/brussels/UN_Convention_Against_Corruption.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/691c2c0c84a267da57d70645/register-of-people-with-significant-control.pdf
https://rcbe.justica.gov.pt/

Padrées como o Open Contracting Data Standard (OCDS) e o Beneficial Ownership Data
Standard (BODS) permitem estabelecer a ligagdo entre dados de contratagdo publica e
informagao sobre o Beneficiario Efectivo através de identificadores comuns. Estes padrdes
possibilitam igualmente a manutengdo de um historico de alteragdes (elemento critico em
contractos plurianuais) e a criagdo de mecanismos estruturados de verificagdo e de analise
destinados a detecgdo de colusdo, participagao relacionada (related-party bidding) ou
potenciais conflitos de interesse.

Em sintese, a experiéncia comparada evidencia que a transparéncia sobre beneficiarios
efectivos € condigdo necessaria, mas nao suficiente, para assegurar integridade no
procurement publico. O elemento diferenciador reside na articulagcdo entre trés pilares: (i)
existéncia de um registo centralizado, actualizado e fiavel; (ii)) mecanismos de verificagdo e
supervisdo activos; e (iii) integracdo efectiva com plataformas e procedimentos de
contratacdo publica. Sem estes elementos combinados, a identificacdo do beneficiario
efectivo permanece uma formalidade documental, incapaz de impedir praticas de corrupgéo,
fraude e captura de contractos publicos.

3.2. Quadro Juridico-Institucional Aplicavel ao Beneficiario Efectivo
no Procurement Publico de Mogambique

O quadro juridico mogambicano relativo a implementagao dos requisitos de Beneficiario
Efectivo no dominio d procurement publico assenta numa articulagdo normativa entre o
Cddigo Comercial, o Regulamento do Registo de Entidades Legais e o Regulamento de
Contratagao Publica, constituindo um sistema coerente de transparéncia e de integridade
destinado a identificar as pessoas singulares que detém o controlo real das entidades que
contratam com o Estado.

3.2.1. Legislacao aplicavel ao Beneficiario Efectivo em Mogcambique

i) Decreto-lei n°® 1/2022, de 25 de Maio, aprova o Cédigo Comercial

O ponto de partida do Beneficiario Efectivo no quadro juridico mogambicano encontra-se no
Cddigo Comercial, que estabelece nos termos dos numeros 1, 2, 3 e 4 do artigo 99 que a
sociedade empresarial, 0 consorcio, a representacdo de entidade nacional ou estrangeira
deve manter, em modelo apropriado, aprovado por legislagdo especifica, informagao
actualizada relativa a identificagcdo do Beneficiario Efectivo, através de documentos
confirmativos da sua identidade, nos termos da legislagao referente a prevengéo e combate
ao branqueamento de capitais e financiamento ao terrorismo. Esta disposigdo consagra, no
plano societario, a obrigatoriedade de precisdo, exactiddo e actualizagdo continua da
informacao de titularidade real, responsabilizando os sdcios pela comunicagao de alteragoes
no prazo legal, e impondo a sociedade o dever de notificar e assegurar a correcgao dos dados
sempre que necessario.



ii) Decreto-Lei n.° 1/2024, que aprova o Regulamento do Registo de Entidades
Legais

Em reforgo ao Cédigo Comercial, o Decreto-Lei n.° 1/2024, que aprova o Regulamento do
Registo de Entidades Legais, estabelece o regime juridico-administrativo através do qual o
Estado procede a recolha, validacdo e disponibilizacdo da informagao referente ao
Beneficiario Efectivo. Nos termos dos artigos 11, 12 e 13, o beneficiario efectivo constitui um
facto juridico sujeito a registo obrigatorio, tanto para sociedades empresariais como para
outras entidades legais.

Os artigos 13 e 14 do Regulamento do Registo de Entidades Legais estabelecem que a
declaragao de Beneficiario Efectivo deve ser submetida remotamente no portal da
Conservatoria ou, em alternativa, através de modelo préprio disponibilizado presencialmente.
O regulamento define também, de forma exaustiva, os elementos minimos de identificagéo a
incluir na declaragao, abrangendo dados pessoais, fiscais e profissionais, bem como a
percentagem de controlo, o tipo e a forma como esse controlo é exercido, a data em que o
beneficiario adquiriu tal qualidade, e os documentos que comprovam o referido estatuto.

Por forga do artigo 17, o regime impde ainda prazos rigorosos para a actualizagéo: registo
inicial em 90 dias, registo no acto constitutivo, actualizacdo anual e comunicagcdo de
alteragbes no prazo de 30 dias, sob pena de sancdes que incluem a impossibilidade de
realizar outros actos de registo e a aplicagdo de multas, além de eventual responsabilizacédo
criminal em caso de falsas declaragdes.

iii) Decreto n.° 79/2022, de 30 de Dezembro, Regulamento de Contratacao de
Empreitada de Obras Publicas, Fornecimento de Bens e Prestacao de Servigos

ao Estado

O Regulamento de Contratagdo Publica integra o Beneficiario Efectivo como requisito
obrigatdrio de transparéncia e habilitagdo nas aquisi¢gdes publicas de grande dimenséo. Os
artigos 35, 37, 49, 111 e 114 determinam que, nos concursos cujo valor estimado seja
superior a MZN 60 Milhdes, o concorrente vencedor, quando se trate de pessoa colectiva,
deve apresentar a declaragdo do Beneficiario Efectivo, emitida nos termos da legislagao
aplicavel, sendo essa informagao objecto de publicagédo e constituindo condigédo necessaria
para a celebragao do contracto administrativo.

O dever de apresentagdo da declaragao surge, assim, tanto no momento da adjudicagao
como no acto declarativo prévio a assinatura do contracto, sendo expressamente referido nos
documentos de concurso, que devem instruir os concorrentes sobre esta obrigacéo.

Apesar das melhorias identificadas, a analise do regulamento de contratagao critica evidencia
trés fragilidades criticas, a saber:

¢ Primeiro, ambito de implementagao limitado. Ao circunscrever a exigéncia de
declaracao de Beneficiario Efectivo apenas a contractos com valor superior a MZN 60
Milhdes, o dispositivo deixa a grande maioria das contratagdes publicas fora do
escrutinio e, inadvertidamente, cria incentivos ao, por exemplo, fraccionamento de
contractos para contornar este limiar.



Segundo, verificagao e articulagdo. Embora a celebragao do contracto dependa da
apresentagao e publicagdo da declaragdo de Beneficiario Efectivo, o Regulamento
ndao impde a validagdo cruzada da informagédo na Conservatéria de Registo de
Entidades Legais (CREL), nem estabelece um procedimento expresso para
tratamento de inexactidoes, omissbes ou falsidades detectadas ex post.
Considerando que o Decreto-Lei n.° 1/2024 fixa prazos de actualizagao (inicial, anual
e 30 dias por alteragédo) e sangbes (impedimento de actos e multas, com
responsabilidade criminal em caso de falsidade), a falta de consulta obrigatéria ao
CREL configura uma falha de articulagédo normativa que fragiliza a eficacia do controlo.

Terceiro, momento de afericdo da integridade e gestao da dinamica do risco. O
controlo de Beneficiario Efectivo é projectado para a fase de adjudicagéo (acto
declarativo prévio), sem se internalizar na qualificagdo, onde se aferem idoneidade e
requisitos habilitacionais, e sem se estender a execugao do contracto, precisamente
a etapa em que alteragbes societarias (fusbes, aquisi¢des, cessdes de posigao
contratual) podem reconfigurar o risco de conflito de interesses ou de captura
contratual. Igualmente, a falta de imposi¢cdes de reavaliagdo obrigatéria quando o
Beneficiario Efectivo muda durante a execugéo do contracto, bem como de clausulas
que imponham dever de notificagdo em prazo e de sangdes aplicaveis em caso de
nao reporte ou falsidade, priva o sistema de prevengdo dinamica em contractos
plurianuais, exactamente onde os incentivos para reconfigurar a titularidade real
tendem a ser mais elevados e, consequentemente, onde a supervisdo continua é mais
necessaria.
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3.2.2. Quadro Institucional Aplicavel ao Beneficiario Efectivo no

Procurement Publico

A implementagdo dos requisitos de Beneficiario Efectivo no procurement publico em
Mocambique apoia-se num ecossistema interinstitucional com competéncias distintas,
conforme demonstra a tabela a seguir:

Entidade Responsabilidade

Conservatoria de Registo
de Entidades Legais (CREL)

Responsavel pelo registo central de Beneficiario Efectivo,
(declaragao obrigatoria; prazos: inicial, no acto constitutivo,
anual e em 30 dias ap6s alteragoes).

Entidades Adjudicantes/

Responsaveis pela condugdo dos procedimentos e aplicagéo
do Regulamento de Contratagdo de Empreitada de Obras
Publicas, Fornecimento de Bens e Prestagado de Servigos ao
Estado. Este dispositivo exige a apresentagéo e publicagao da
declaragdo de Beneficiario Efectivo quando o adjudicatario
seja pessoa colectiva e o valor do contracto supere MZN 60
Milhées, como condigao prévia a celebragdo do contracto
(mencao nos Documentos de Concurso e no acto declarativo
prévio).

UGEAs

Unidade Funcional de

Supervisao das Aquisi¢oes

Responsavel pela supervisdo dos processos de procurement

(UFSA) publico

Orgaos de Controlo e Os o¢rgaos de controlo e de justica externo da legalidade e
Justica (Exemplo: Tribunal  regularidade dos procurement publico, usam a informagéao de
Administrativo, Procuradoria- Beneficiario Efectivo para investigacao, prevencgéo e controlo,

Geral da Republica) beneficiando de acesso privilegiado ao CREL.

3.2.3. Fluxo de Informagao e pontos de controlo no ciclo de

ii)

procurement publico

Planificagao e langamento. Nesta fase, o regulamento de contratagdo publica
privilegia a publicidade e a padronizagdo documental, mas ndo obriga a analise
sistematica da titularidade real para perfil de risco do mercado fornecedor. Boas
praticas internacionais recomendam incluir Beneficiario Efectivo desde a
planificagdo, para mitigar riscos de colusao e empresas de fachada antes de a
concorréncia se materializar.

Qualificagao. O dispositivo legal ndo exige a verificagdo de Beneficiario Efectivo
quando se avaliam idoneidade e requisitos habilitacionais. Em contraste,
evidéncia empirica mostra que a verificagao precoce de Beneficiario Efectivo (com
cruzamento automatico com o registo) aumenta a capacidade de detectar
participagao relacionada (related-party bidding) e conflitos de interesse.
Adjudicacao e acto declarativo prévio. Aqui surge a exigéncia de BE
(declarag&o e publicagéo) quando o contracto supera MZN 60 Milhdes. E um ponto
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3.3.

de controlo relevante, mas tardio, e sem verificagdo obrigatéria no CREL prevista
no texto regulamentar.

Execucao contratual. A legislagdo ndo prevé gatilhos de reavaliagdo quando o
Beneficiario Efectivo muda (fusdes, aquisicdes, cessdes), nem clausulas de
notificagdo/penalizagdo por nao reporte. As boas praticas exigem monitoria
continua de BE em contractos plurianuais, com sang¢des contratuais proporcionais.

Lacunas Juridico-Institucionais e Operacionais dos Requisitos
de Beneficiario Efectivo no Procurement Publico

A incorporagao do beneficiario efectivo no regime de contratagdo publica cumpre varias
fungbes essenciais no campo da integridade publica: permite identificar potenciais conflitos
de interesse, evita a participacao de entidades de fachada ou veiculos societarios utilizados
para encobrir interesses ocultos, facilita o escrutinio publico sobre as relagbes entre titulares
de cargos publicos e fornecedores do Estado e reforga o alinhamento de Mogambique com
os padrdes internacionais de governagao, incluindo as Recomendacgdes 24 e 25 do GAFI.

No entanto, apesar de Mogambique dispor actualmente de um conjunto normativo robusto
que integra a figura do beneficiario efectivo permanecem diversas lacunas juridico-
institucionais e operacionais que afectam a eficacia da sua implementagao no procurement

publico

Falta de exigéncia da declaragao de BE na fase de qualificagdo. O Regulamento
de Contratagédo Publica ndo estabelece que a declaragdo do BE seja apresentada na
fase de qualificagdo, mesmo nos concursos em que ela sera obrigatoria
posteriormente. Tal lacuna impede a avaliacdo preliminar de riscos ligados a
titularidade real dos concorrentes.

Na pratica, a verificagdo do Beneficiario Efectivo tende a ocorrer predominantemente
apos a avaliacdo das propostas, no ambito das diligéncias realizadas apds a seleccao
dos concorrentes. Esta abordagem revela um caracter predominantemente reactivo
do processo de verificagdo do BE, e ndo preventivo, como ferramenta de gestéo de
risco, conforme indicam as boas praticas.

Fraca apropriagdao Operacional do Conceito de Beneficiario Efectivo. Embora o
conceito de Beneficiario Efectivo (BE) esteja incorporado no quadro normativo da
contratagdo publica, a evidéncia indica que tanto o sector privado (fornecedores)
como técnicos do sector publico tendem a reduzir este requisito a uma formalidade
documental do processo de habilitagéo, negligenciando a sua fungao teleoldgica de
integridade. Ao focar-se na existéncia do documento em detrimento da veracidade e
do risco dos dados, o sistema de procurement falha na mitigacéo real da fraude e na
salvaguarda da s& concorréncia, limitando a capacidade do Estado de conhecer a
idoneidade efectiva dos seus adjudicatarios.

Limiar legal demasiado alto. O Regulamento de Contratagdo Publica exige a
apresentacdo da declaragdo apenas em contractos com valor estimado superior a
sessenta milhdes de meticais, conforme previsto nos artigos 35, 49, 111 e 114 do
diploma. Tal delimitagdo cria um vazio juridico significativo para os concursos de
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Vi.

menor valor, que representam a grande maioria dos contractos publicos no pais,
reduzindo consideravelmente a capacidade de prevencdo de riscos de corrupcgao,
captura contratual ou conflitos de interesse nas contratagdes quotidianas do Estado.
Assim, o sistema actual privilegia apenas a transparéncia em projectos de maior
escala, deixando desprotegido o espaco onde se concentram praticas recorrentes de
fragmentagéo contratual e manipulagao de valores para evitar exigéncias de maior
escrutinio.

Falta de integragao entre o registo de entidades legais e o sistema de contracgao
publica. O quadro juridico-institucional ndo prevé mecanismos de integragao entre o
sistema de registo de entidades legais e o sistema de contracgéo publica, incluindo o
uso de plataformas electrénicas. De forma concreta, embora o CREL tenha acesso ao
registo de informagdes sobre Beneficiarios Efectivos, o Regulamento de Contratagéo
Pdblica ndo prevé qualquer obrigacdo de consulta directa a esse registo, nem
mecanismos de interoperabilidade que permitam a entidade adjudicante verificar
automaticamente a titularidade real. Tal desarticulagéo significa que o Estado possui
um registo centralizado, mas o principal sector vulneravel (a contratagao publica) néo
tem, por via legal, acesso directo ou integravel ao sistema.

A evidéncia empirica sugere que, na pratica, a verificagdo da titularidade efectiva
depende frequentemente da documentagdo apresentada pelas empresas, nao
existindo rotinas institucionais sistematicas de validagéo cruzada da informagéao junto
do registo central. Foi igualmente constatado que n&o existe uma base de dados
institucional estruturada, nem mecanismos sistematicos de partilha de informagao
entre entidades publicas, que permitam acompanhar o histérico de empresas
excluidas, com irregularidades ou passiveis de sancdo em procedimentos de
contratacdo publica. Esta auséncia de memodria institucional pode levar a repeticdo de
verificagdes em cada novo procedimento e limitar a eficacia dos mecanismos de
controlo e prevencao de riscos.

Falta de monitoria sobre alteragdes do beneficiario efectivo durante a execucao
do contracto. A legislacdo ndo aborda como as entidades adjudicantes devem
proceder caso ocorram alteragdes na titularidade real apés a celebragao do contracto,
apesar de o CREL exigir actualizagao em 30 dias (artigo 17). O regime de contratagéo
publica nada prevé sobre monitoria e actualizagao durante a execucao contratual.
Esta lacuna é particularmente relevante em contractos plurianuais, nos quais
mudangas na estrutura societaria das empresas podem alterar significativamente os
riscos associados ao contracto.

Fragilidade do regime sancionatério. O quadro juridico ndo estabelece de forma
clara as consequéncias processuais ou contratuais associadas a prestacdo de
informacgéo falsa ou incompleta sobre beneficiarios efectivos no ambito da contratagéo
publica. Apesar de existirem sang¢des previstas no regime de registo de entidades
legais, o Regulamento de Contratagdo Publica ndo define explicitamente efeitos
juridicos especificos, como exclusdo do procedimento, nulidade da adjudicagéo ou
resolugdo contratual em casos de falsidade ou omissdo da informagao sobre
titularidade efectiva. A auséncia de um regime sancionatério claro pode reduzir o efeito
dissuasor do requisito de transparéncia.

13



Vii.

viii.

Lacunas na transparéncia publica da informagdao. O acesso ao registo do
beneficiario efectivo esta condicionado ao processo de requerimento, mas nao existe
qualquer obrigagdo legal, salvo nos concursos superiores a sessenta milhdes de
meticais. Esta limitacdo contrasta com praticas internacionais, nomeadamente
europeias, onde a informacgao de titularidade real € amplamente disponibilizada ao
publico ou, pelo menos, a entidades com interesse legitimo, permitindo fiscalizagéo
civica mais eficaz.

Embora instituicbes publicas reportem informagéo sobre adjudicagdes a Unidade
Funcional de Supervisdo das Aquisi¢cdes (UFSA), permitindo a divulgagéo publica de
empresas adjudicatarias e respectivos beneficiarios efectivos (em base anual), este
mecanismo mantém natureza predominantemente informativa e ndo assegura, por si
s0, a validacao da exactidao ou actualizacdo da informacgao declarada.

Condicionantes operacionais e orgcamentais na verificacdo do Beneficiario
Efectivo. Evidéncia empirica recolhida indica que factores orgcamentais também
influenciam a profundidade das diligéncias de verificagdo do BE. A disponibilizagéo
tardia de recursos financeiros pode gerar pressao institucional para assegurar a
continuidade de servigos anteriormente contratados e acelerar pagamentos. Neste
contexto, a urgéncia operacional tende a reduzir o tempo disponivel para verificagbes
mais aprofundadas sobre a titularidade efectiva das empresas, tendendo igualmente
a conduzir, em determinadas situagdes, a flexibilizagdo informal de procedimentos
formais de contratacao.

Em sintese, o quadro juridico mogambicano relativo ao beneficiario efectivo encontra-se
num estado de desenvolvimento intermédio. Embora existam bases legais relevantes
para a identificacdo e registo da titularidade efectiva, persistem lacunas juridicas,
institucionais e operacionais que limitam a sua aplicagdo efectiva no sistema de
contratacdo publica. Estas lacunas incluem desafios de coeréncia normativa,
mecanismos insuficientes de verificagdo e validagdo da informagéo, niveis ainda
reduzidos de integragao institucional e constrangimentos associados ao funcionamento
pratico dos processos de procurement. Em conjunto, estes factores reduzem a
capacidade do sistema de prevenir a opacidade societaria, detectar praticas fraudulentas
e assegurar que o Estado contrata com entidades transparentes, idoneas e devidamente
rastreaveis.
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4. IMPLEMENTAGAO DOS REQUISITOS DE BENEFICIARIO
EXECUTIVO NO PROCUREMENT PUBLICO

Este capitulo apresenta os dados empiricos da implementacao dos requisitos de beneficiario
efectivo no procurement publico em Mogambique.

4.1. Analise do Entendimento do Conceito de Beneficiario Efectivo
dos Requisitos para a Implementagao no Procurement Publico

4.1.1. Perspectiva do Sector Publico

As entrevistas realizadas evidenciam que, embora os técnicos do sector publico envolvidos
em processos de contratacdo publica demonstrem uma compreensao conceptual solida do
Beneficiario Efectivo, reconhecendo-o como o mecanismo destinado a identificar o titular final
dos beneficios econdmicos e o verdadeiro proprietario das entidades que contratam com o
Estado, esta compreensdo nado se traduz em praticas operacionais consistentes. Persistem
lacunas estruturais que impedem que o Beneficiario Efectivo cumpra plenamente a sua
funcdo de barreira preventiva contra a corrupgdo, a captura contratual e a utilizagdo de
empresas de fachada.

Por exemplo, os entrevistados revelaram incerteza quanto as circunstancias legais em que a
apresentacgao do registo de Beneficiario Efectivo € obrigatdria, nomeadamente, a fase exacta
do procedimento em que deve ser solicitado e o limiar de valor aplicavel, MZN 60 milhdes.

A falta de dominio pratico do enquadramento juridico do Beneficiario Efectivo por parte dos
técnicos do sector publico responsaveis pela implementacao de processos de procurement
publico, traduz-se numa implementacao irregular e frequentemente incompleta, permitindo
que procedimentos criticos decorram sem a verificagdo adequada da titularidade real das
empresas concorrentes. As consequéncias sao significativas: abre-se espago para a
participacao de empresas de fachada, aumenta-se a probabilidade de conflitos de interesse
nao detectados, reduz-se a capacidade do Estado de prevenir colusao e captura contratual e
enfraquece-se, no geral, a integridade e a confianga no sistema de procurement publico.

1.1.1. Perspectiva do Sector Privado

As entrevistas realizadas ao sector privado, por seu turno, indicaram que estes nao tém
conhecimento claro sobre o registo de Beneficiario Efectivo, desconhecendo:

¢ A sua finalidade;

e O dever de actualizacao;

¢ O modo de submisséao e validagao no CREL,;
o E as consequéncias do incumprimento.

Esta falta de clareza faz com que o sector privado considere a apresentagao do Beneficiario
Efectivo coo um acto eminentemente burocratico, um requisito documental do processo de
habilitacdo, semelhante a certiddo comercial, alvaras, quitacdes, etc. € ndo como um
instrumento de integridade publica, prevencdo de fraude ou mitigagcdo de conflitos de
interesse.
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Esta visao reduzida resulta de trés factores:

i. Falta de comunicagdo institucional clara. O Estado ndo comunica aos
fornecedores a finalidade do requisito de Beneficiario Efectivo, reforcando a
percepcao de que se trata apenas de mais uma formalidade burocratica.

ii. Falta de cultura de compliance no sector privado. Muitos fornecedores operam em
contextos onde nao existe tradicdo de transparéncia societaria ou de reporte de
titularidade real, fazendo com que o conceito de Beneficiario Efectivo seja visto como
pouco relevante.

ii. Inexisténcia de consequéncias visiveis. Os fornecedores nao tém registo de
sangdes aplicadas por falsa declaracdo de Beneficiario Efectivo ou por omisséo,
confirmando as evidéncias de falta de responsabilizagéo relatadas pelo sector publico.
Sem consequéncias, o incentivo para fornecer informacgao correcta é reduzido.

Em suma, do lado dos operadores econémicos, prevalece uma cultura de cumprimento
formal, que nao se traduz em compromisso substantivo com a integridade, debilitando todo o
proposito da reforma.

4.2. Fragilidade dos mecanismos de verificagao

A analise das entrevistas evidencia uma fragmentagao institucional significativa no processo
de verificagdo do Beneficiario Efectivo (BE), revelando a inexisténcia de uma cadeia de
controlo integrada e coerente entre os diferentes 6rgédos intervenientes no procurement
publico.

Actualmente, ndo existe qualquer ligacao directa, técnica ou automatizada entre as entidades
adjudicantes e a Conservatoéria do Registo de Entidades Legais (CREL), responsavel pelo
registo central dos beneficiarios efectivos. Em vez disso, as entidades contratantes
dependem quase exclusivamente da documentacdo auto-declarada apresentada pelas
proprias empresas concorrentes, sem que esta informagdo seja objecto de validagao
auténoma ou cruzamento sistematico com o registo oficial.

De acordo com os entrevistados, a pratica dominante consiste em recolher a documentagao
fornecida pelas empresas e, posteriormente, remeter o processo ao Tribunal Administrativo
para verificagdo da conformidade legal antes da autorizagédo de pagamento ou da execugao
final do contracto. Este mecanismo introduz, efectivamente, um nivel adicional de escrutinio
externo, desempenhando uma fungéo relevante de controlo de legalidade. Contudo, este
controlo ocorre num momento demasiado tardio do ciclo contratual e ndo substitui a
verificagao tempestiva e substantiva da titularidade real que deveria ocorrer nas fases de
qualificagao e adjudicagéo.

A falta de interoperabilidade entre sistemas, materializada através da ligagcdo entre as
plataformas de procurement e a base de dados do CREL, limita drasticamente a capacidade
das instituicbes para confirmar a exactidao, actualidade e autenticidade da informagao
relativa ao Beneficiario Efectivo, tornando-as as entidades adjudicantes dependentes de
documentos apresentados em papel ou em formato digital estatico, sujeitos a erro, omisséao
ou manipulagéo.
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4.3. Transparéncia Publica e da Verificagcao do Beneficiario Efectivo

A obrigagéo de reporte de adjudicagbes a Unidade Funcional de Supervisdo das Aquisigdes
(UFSA) constitui um mecanismo relevante de transparéncia no sistema de procurement
publico, permitindo a consolidagao e divulgagao centralizada de informagao sobre contractos
publicos. Neste contexto, destaca-se a publicagdo anual, no website da UFSA, de uma lista
de empresas adjudicatarias e respectivos Beneficiarios Efectivos, iniciativa que representa
um avango significativo na abertura de dados e no reforgo da fiscalizagdo social. Este
instrumento facilita o escrutinio por parte de cidadaos, organizagdes da sociedade civil,
jornalistas e outros actores interessados, proporcionando visibilidade sobre quem vence
concursos publicos e permitindo identificar tendéncias, padrdoes de concentracao e eventuais
relagdes societarias sensiveis.

Contudo, apesar do seu valor para a transparéncia informativa, este mecanismo apresenta
limitagdes estruturais que condicionam a sua eficacia como ferramenta de controlo
substantivo. A publicagdo dos dados nao garante, por si sO, a verificagdo da exactidao,
actualidade ou consisténcia da informacgéo relativa a titularidade efectiva, nem assegura que
a informagéo divulgada corresponde ao que esta registado no sistema oficial (CREL) ou a
realidade societaria actualizada. A propria UFSA depende, na pratica, de dados
auto-declarados pelas empresas vencedoras, ndo existindo um processo automatizado de
validacdo cruzada com o registo comercial ou com outras bases institucionais.

Além disso, a falta de interoperabilidade entre as plataformas de procurement, os registos
legais e as bases de dados fiscais impede que a informagéo divulgada seja objecto de
verificagdo tempestiva ou de cruzamento sistematico, reduzindo o potencial de detecgao
precoce de inconsisténcias, beneficiarios ocultos ou alteragdes societarias relevantes. Estas
limitagdes reforcam a dependéncia de dados declarativos e reduzem a fiabilidade do
mecanismo como instrumento de prevengao de conluio, corrupgdo ou captura contratual.

Assim, embora a divulgagao da lista anual pela UFSA represente um passo importante na
direccao certa, permanece essencial avangar para uma segunda geragao de transparéncia,
baseada num modelo de dados verificados, integrados e interoperaveis, de modo a
transformar a simples publicagdo de informagdo num verdadeiro mecanismo de controlo e
responsabilizagdo no procurement publico em Mogambique.
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5. CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

Conclusoes

Recomendagoes

Mogambique deu um passo significativo ao
integrar o Beneficiario Efectivo no seu
ordenamento juridico e na pratica do
procurement publico, criando uma base
normativa robusta que alinha o pais com
padrdes internacionais de transparéncia e
reforca a prevencdo de empresas de
fachada, conflitos de interesse e captura
contratual.

Continuar a aprofundar as boas
praticas de implementagcdo dos
requisitos de Beneficiario Efectivo no
procurement publico, reforgando
mecanismos de verificacao,
padronizacao procedimental e
interoperabilidade institucional, de
forma a consolidar o BE como um
instrumento efectivo de integridade,
prevencao de fraude e promocgao de
concorréncia justa.

O limiar actualmente definido em MZN 60
milndes restringe substancialmente o
alcance do escrutinio de Beneficiario
Efectivo, deixando a maioria das
contratacdes publicas fora da
obrigatoriedade de verificagdo. Este
enquadramento cria incentivos claros ao
fraccionamento de necessidades,
permitindo que aquisicdes de menor valor
escapem ao controlo e fragilizando a
capacidade do Estado de prevenir
opacidade societaria, conluio e participacao
de empresas de fachada nas compras
publicas.

Reduzir de forma faseada o limite
minimo para implementacdo dos
requisitos de beneficiario efectivo;
Adoptar matriz de risco por sector e
modalidade (obras, saude,
educagédo), iniciando por sectores
criticos.
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O actual modelo de verificagcdo do
Beneficiario Efectivo ocorre exclusivamente
na fase de adjudicagéo e contrato, deixando
etapas criticas como a qualificagcdo e a
execucdo contratual fora de qualquer
mecanismo de controlo de beneficiario

efectivo. Esta configuragdo impede a
identificagdo precoce de riscos, como
colusao, participacao relacionada,

empresas de fachada e conflitos de
interesse. Igualmente, a falta de monitoria
durante a execugdo impede igualmente a
deteccdo de  alteragdes  societarias
relevantes, que podem modificar
significativamente o risco contratual ao
longo do ciclo de vida do contrato,
especialmente para contratos plurianuais.

Integrar a obrigatoriedade de
verificacdo na fase de qualificacéo,
permitindo avaliar a idoneidade e
transparéncia societaria antes de
qualquer decisao competitiva.

Estabelecer mecanismos de
reavaliacao obrigatoria do
beneficiario efectivo durante a

execucgao do contrato.

A declaragdo de Beneficiario Efectivo é
exigida e publicada, mas n&o é objecto de
validagéo obrigatéria no CREL, o que
converte o processo de transparéncia num
exercicio meramente formal, sem garantia
de que a informacéo reflecte a titularidade
real das empresas concorrentes.

Institucionalizar a verificagao
obrigatéria do BE no CREL através
de mecanismos que assegurem a
fiabiidade e a integridade da
informacgéao declarada.

A publicagdo anual, pela UFSA, da lista de
empresas adjudicatarias e respectivos
Beneficiarios Efectivos constitui um avanco
relevante em transparéncia, mas
permanece um mecanismo meramente
informativo, sem validagao da exactidao ou
actualidade dos dados. A falta de
verificagdo e de interoperabilidade entre
sistemas limita o seu valor como
instrumento  efectivo de controlo e
integridade no procurement publico.

Continuar a melhorar a transparéncia
através da implementacdo de
procedimentos de validac&o cruzada
dos dados (UFSA-CREL), de modo a
assegurar que a informagao
publicada sobre o BE ¢é fiavel,
actualizada e util para o escrutinio
por parte de cidadaos, organizagdes
da sociedade civil, jornalistas e
outros actores interessados.
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Apesar da existéncia de um enquadramento
juridico que define obrigagbes relativas ao
Beneficiario  Efectivo, as  entidades
adjudicantes nao internalizam o BE como
parte do seu mandato de integridade,
aplicando-o de forma superficial, irregular e
predominantemente burocratica.

Fortalecer a apropriacédo operacional
do BE através da emissdo de
orientagbes institucionais claras,
desenvolvimento de guias praticos e
checklists, formagéao obrigatéria para
UGEAs e fornecedores e criagao de
mecanismos de responsabilizagao
pela verificagdo completa do
requisito.

Nao existem efeitos processuais claros
aplicaveis a casos de falsidade, omissao ou
desactualizagdo da informacdo de
Beneficiario  Efectivo, nem remédios
contratuais estruturados para lidar com
alteragcbes nao reportadas durante a
execucdo. Esta auséncia reduz o efeito
dissuasor do requisito, enfragquece a
responsabilizacdo institucional e permite
que incumprimentos passem sem
consequéncias praticas.

Prever exclusdo por falsidade
material, ineficacia da adjudicagao
quando detecgao ex post e clausulas
contratuais-tipo de retengao/
resolugdo/ penalidades por néo
reporte de alteracdes de BE.
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