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торговли продуктами питания, включая животных и растений. В статье описана зарубежная 
система контроля и надзора за качеством и безопасностью пищевой продукции, с учетом ве-
теринарной и фитосанитарной защищенности, на опыте ЕС на наднациональном уровне. 
Анализ пищевого законодательства Европейского Союза проведен по следующим аспектам: 
законодательное регулирование и институциональная структура. Рассмотрены основопола-
гающие принципы системы контроля за пищевой безопасностью. Выявлено, что в ЕС поли-
тика в этой области направлена на четыре ключевые сферы: пищевая гигиена, здоровье жи-
вотных, здоровье растений и остатки вредных веществ. Корма для животных также подпа-
дают под действие основного закона по безопасности пищевых продуктов Европейского 
Союза. По результатам анализа представлены  выводы и рекомендации, которые могут быть 
использованы для повышения эффективности государственного управления системой кон-
троля за безопасностью продовольствия в Казахстане.  
 

Аңдатпа. ЕО тәжірибесі - тағам өнімдерінің қауіпсіздігін қамтамасыз ету саласында 
мемлекеттік басқаруды құру және оның жұмыс істеуі бойынша үздік шетелдік 
тәжірибелердің бірі. Атап айтқанда, азық-түлік қауіпсіздігін бақылау және қадағалау жүйесі 
"фермадан үстелге дейін" ("from farm to fork") тұжырымдамасына негізделген және 
Еуропалық Одақтың бірыңғай нарығының қызметінің негізгі факторы болып табылады, 
мұнда бұрыштың басында малдар мен өсімдіктерді қоса алғанда, азық-түлікті қауіпсіз сату 
мәселелері қойылған. Мақалада ұлттық деңгейде ЕО тәжірибесі негізінде ветеринарлық 
және фитосанитарлық қорғауды ескере отырып, тамақ өнімдерінің сапасы мен қауіпсіздігін 
бақылау мен қадағалаудың шетелдік жүйесі сипатталған. Еуропалық Одақтың тамақ 
заңнамасын талдау келесі аспектілер бойынша жүргізілді: заңнамалық реттеу және 
институционалдық құрылым. Тамақ қауіпсіздігін бақылау жүйесінің негізгі принциптері 
қарастырылған. ЕО-да осы саладағы саясат төрт негізгі салаға бағытталғаны анықталды: 
тағам гигиенасы, малдар денсаулығы, өсімдіктер денсаулығы және зиянды заттардың 
қалдықтары. Малдарға арналған жем-шөп Еуропалық Одақтың тағам өнімдерінің қауіпсіздігі 
жөніндегі негізгі Заңының қолданысына жатады. Талдау нәтижелері бойынша Қазақстанда 
азық-түлік қауіпсіздігін бақылау жүйесін мемлекеттік басқарудың тиімділігін арттыру үшін 
пайдалануға болатын қорытындылар мен ұсынымдар берілген. 
 

Abstract. The EU experience is one of the best foreign practices in the constructing and 
functioning of the public administration in the field of food safety. In particular, the food safety 
control and surveillance system is based on the concept «from farm to fork». The food safety 
control and surveillance system is a key factor of functioning of the single EU market, where the 
issues of ensuring safe trade in food products, including animals and plants are at the forefront. 
This article describes foreign food safety control and surveillance system, including veterinary 
and phytosanitary safety, that is based on the EU experience at the supranational level. In 
particular, the analysis of the EU food law was carried out on the following aspects: legal 
regulation and institutional structure. The article also discusses the fundamental principles of the 
EU food safety control system. In general, it was revealed that the EU food safety policy is 
focused on four key areas: food hygiene, animal health, plant health, and residues of harmful 
substances. Animal feeds are also regulated by the EU basic food safety law. Based on the results 
of the analysis, there are drawn conclusions and recommendations that can be used to improve 
the effectiveness of public administration of food safety control system in Kazakhstan.  
 
Ключевые слова: пищевая, ветеринарная, фитосанитарная безопасность, система контроля 
и надзора, продовольствие, концепция «от фермы до стола», Европейский Союз, государ-
ственное управление. 
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Введение. Международная практика 
по государственному управлению системой 
безопасности пищевых продуктов сущест-
вуют не только на уровне страны, но также 
на наднациональном уровне. Одним из 

примеров такой практики может служить 
система контроля пищевой безопасности, 
здоровья животных и растений Европей-
ского союза (ЕС). Опыт ЕС является одним 
из лучших зарубежных практик по построе-
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нию и функционированию государственно-
го управления в данной области. В частно-
сти, система контроля и надзора за пище-
вой безопасностью в ЕС основана на кон-
цепции «От фермы до стола» [1]. 

С точки зрения функционирования 
двухуровневой системы управления, госу-
дарственный контроль и надзор осуществ-
ляется двумя уровнями, согласно четкому 
разделению полномочий между ними. В 
частности, на наднациональном уровне ЕС 
осуществляет ряд контрольных и надзор-
ных функций, касающихся обращения пи-
щевой продукции на едином европейском 
рынке. При этом основные полномочия на 
наднациональном уровне сосредоточены 
на законодательном обеспечении системы 
контроля безопасности пищевой продукции 
и на проведении контроля и надзора за со-
блюдением требований законодательства 
ЕС уполномоченными органами стран-чле-
нов ЕС, а также зарубежных стран при по-
ступлении запроса. На национальном 
уровне уполномоченные органы стран-чле-
нов ЕС в области обеспечения безопасно-
сти пищевой продукции несут ответствен-
ность за обращение пищевой продукции, 
произведенной в этих странах, включая их 
перемещение внутри территории ЕС. 

В данной статье объектом анализа яв-
ляется система контроля и надзора за 
безопасностью пищевой продукции ЕС, ко-
торая включает защиту здоровья животных 
и растений, призванную обеспечить вете-
ринарную и фитосанитарную безопасность 
[2]. В частности, в статье представлена за-
рубежная система контроля и надзора 
безопасности пищевой продукции ЕС на 
наднациональном уровне. По итогам ана-
лиза разработаны рекомендации для по-
вышения эффективности государственного 
управления.  

Материал и методы исследования. В 
качестве материалов для проведения ис-
следования были использованы научные 
статьи зарубежных ученых в области уп-
равления системой контроля и надзора за 
безопасностью пищевой продукции. Также 
материалами послужили законодательные 
акты Европейского союза, включая регла-
менты, директивы, различные официаль-
ные отчеты и презентации Европейской 
Комиссии, и международные соглашения, в 
том числе международные стандарты по 
безопасности пищевой продукции.  

В качестве методов исследования бы-
ли использованы теоретические, общело-
гические и абстрактно-логические методы. 
Среди общелогических методов был ис-

пользован метод дедукции и индукции. 
Первый метод позволил провести анализ 
европейской концепции «От фермы до сто-
ла» от общего понимания к раскрытию 
элементов и компонентов данной концеп-
ции. Однако в процессе анализа отдельных 
принципов рассматриваемой концепции 
метод индукции позволил сделать обрат-
ный анализ, который обосновывал и воз-
вращал к общей концепции системы кон-
троля безопасности пищевой продукции в 
ЕС. Метод контент-анализа использовался 
для проведения анализа законодательства 
и других регулятивных документов ЕС. В 
частности, качественный анализ, где был 
использован в качестве основного метода. 

В целях проведения структурированно-
го анализа системы пищевой безопасности 
ЕС, включая ветеринарную безопасность, 
опыт ЕС представлен в трех аспектах: за-
конодательное обеспечение, институцио-
нальный состав и основные принципы сис-
темы контроля и надзора за безопасностью 
пищевой продукции и здоровьем животных.  

Результаты и их обсуждение. Сис-
тема контроля и надзора за безопасностью 
пищевой продукции является ключевым 
фактором функционирования единого рын-
ка ЕС. Основным компонентом системы 
контроля и надзора является применение 
санитарных и фитосанитарных мер (СФС 
меры). При этом эффективное применение 
СФС мер обеспечивает свободное пере-
мещение продукции на территории ЕС, что 
в свою очередь является основой обеспе-
чения продовольственной безопасности в 
странах ЕС [см. 2]. Поэтому пищевая безо-
пасность в ЕС является фундаментом, на 
котором обеспечивается свободное движе-
ние продукции.  

СФС меры направлены на обеспече-
ние здоровья животных (ветеринарные ме-
ры) и растений (фитосанитарные и каран-
тинные меры) и безопасности пищевой 
продукции (санитарные, ветеринарно-сани-
тарные меры). СФС мерами являются все 
законодательные и нормативные правовые 
акты в области ветеринарии, фитосанита-
рии и санитарии, включая все указы, пра-
вила, требования и процедуры проведения 
контроля и надзора, лабораторных испы-
таний, сертификации и обработку пищевой 
продукции, связанные с ее заготовкой, про-
изводством, переработкой, транспортиров-
кой, хранением, упаковкой и маркировкой, 
а также методы отбора проб и оценки рис-
ков безопасности пищевой продукции [3]. 

На наднациональном уровне в ЕС осно-
вополагающим пищевым законодательством 
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является Регламент Европейского Парла-
мента и Европейского Совета №178 от 2002 
года [4]. Данный закон предписывает общие 
принципы и требования к пищевой продук-
ции. Также данным законом учреждено Ев-
ропейское Агентство по пищевой безопасно-
сти (EFSA – European Food Safety Authority) и 
предусмотрены процедуры, связанные с 
обеспечением пищевой безопасности.  Закон 
покрывает все стадии продовольственной 
цепочки, включая производство кормов, пер-
вичное производство, переработку, хране-
ние, транспортировку и реализацию пищевой 
продукции. Также закон является основой 
законодательства о пищевой продукции и 
кормах, который устанавливает всеобщие и 
последовательные критерии для разработки 
законодательства о пищевых продуктах и 
кормах на наднациональном и националь-
ном уровнях [5].  

Система контроля за безопасностью 
пищевых продуктов и кормов в ЕС построе-

на на концепции «От фермы до стола» 
(англ. «from farm to fork») (рисунок). Это 
включает проведение контроля за безопас-
ностью пищевой продукции на всех этапах 
пищевой цепи [см. 4]. Эту цепочку можно 
условно разделить на три ключевых блока. 

Первый блок сосредоточен на фермах, 
где выращиваются животные и растения, 
проводятся проверки национальными орга-
нами стран-членов ЕС. На втором блоке под 
контроль подпадают проверки на пригра-
ничных пунктах во время ввоза животных, 
растений и пищевой продукции из стран, не 
являющихся членами ЕС, а также во время 
транспортировки между странами ЕС. Тре-
тий блок включает контроль на перераба-
тывающих предприятиях, крупных оптовых 
складах, в супермаркетах и ресторанах в 
странах ЕС до реализации пищевой про-
дукции конечным потребителям. 

  

 
Источник [6] 

Рисунок – Концепция EC «От фермы до стола» 
 

Политика в области пищевой безопас-
ности направлена на основные четыре 
сферы: пищевая гигиена, здоровье живот-
ных, здоровье растений и остатки вредных 
веществ. Защита здоровья животных вклю-
чает ветеринарные меры и контроль за до-
машними питомцами, контроль и монито-
ринг за болезнями сельскохозяйственных и 

диких животных, прослеживаемость пере-
движения всех сельскохозяйственных жи-
вотных, а также благополучие животных. 
Пищевая гигиена включает контроль за дея-
тельность производителей пищевой про-
дукции от ферм до ресторанов, в части со-
блюдения требований пищевого законода-
тельства, включая корма для животных. 
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Контроль за остатками вредных веществ 
включает мониторинг остатков загрязните-
лей в пищевой продукции и кормах, уровень 
которых не должен превышать установлен-
ных лимитов [см. 6]. 

Согласно основному закону, пища – 
это вещество и продукт, который был пе-
реработан, частично переработан либо не 
переработанный, предназначенный или 
обоснованно ожидаемый для усвоения че-
ловеком. Пища включает воду, жеватель-
ные вещества и другие субстанции, наме-
ренно добавляемые в пищевой продукт во 
время его производства, заготовки или пе-
реработки [см. 4]. Пищевые ингредиенты 
также включены в понятие пищевая про-
дукция, на которые распространяются по-
ложения основного закона. При этом суще-
ственные различия в законодательстве ЕС 
имеются в положениях о маркировании 
пищевых продуктов и пищевых ингредиен-
тов [см. 5]. 

Корма для животных также подпадают 
под действие основного закона по пищевой 
безопасности ЕС. Такой подход основан на 
рассмотрении кормов в качестве необхо-
димых веществ для выращивания живот-
ных, от которых производятся пищевые 
продукты для потребления человека [см. 
4,5]. Соответственно в пищевой цепочке 
корма для животных рассматриваются как 
первичные продукты, необходимые для 
жизнедеятельности животных. Включение 
кормов для животных в основной закон бы-
ло логичным решением в результате ряда 
пищевых инцидентов, имевших место в не-
которых странах ЕС. Самым скандальным 
инцидентом была вспышка бешенства ко-
ров (губкообразная энцефалопатия – BSE) 
в Великобритании в начале 1990-х [7]. 

В основном законе изложены общие 
цели, которые являются приоритетом при 
обеспечении пищевой безопасности. Ос-
новными целями являются обеспечение 
высокого уровня защиты жизни и здоровья 
человека и защита интересов потребите-
лей. Из этого вытекают следующие цели, 
такие как соблюдение добросовестной 
практика в торговле, и с учетом защиты 
здоровья животных, растений и окружаю-
щей среды, где это необходимо [см. 1].  В 
основу данной формулировки также поло-
жена концепция «От фермы до стола», где 
все эти цели едины по всей пищевой цепоч-
ке, и приводят к единой цели – здоровье 
человека. Другими целями основного закона 
являются обеспечение свободного переме-
щения пищевых продуктов и кормов на тер-
ритории ЕС и содействие торговле безопас-
ной пищевой продукцией и кормами.  

Пищевое законодательство ЕС включа-
ет обязанности, компетенцию и требования, 
предъявляемые к трем основным участни-
кам. Это государственные органы, предста-
вители бизнеса и потребители. Их можно 
обозначить аббревиатурой «ABC» – Autho-
rity, Business and Consumers [см. 5]. Госу-
дарственные органы ЕС на наднациональ-
ном и национальном уровнях обладают 
полномочиями по проведению оценки рис-
ков, инспекций, применению санкций и уп-
равлению рисками. К представителям биз-
неса пищевым законодательством предъ-
являются требования, в части пищевых 
продуктов, процессов и связанных проце-
дур, такие как маркировка, риск коммуника-
ции и материалы, контактирующие с пищей. 
Потребители являются конечными пользо-
вателями пищевой продукции, на удовле-
творение интересов которых направлено 
пищевое законодательство. В законода-
тельстве не изложены права потребителей, 
однако они регламентируются другим об-
щим законом, в рамках которого защищают-
ся их права [см. 5]. 

Основные требования к пищевой про-
дукции предъявляются бизнесу, который 
несет полную ответственность за безопас-
ность пищевой продукции на всех стадиях 
пищевой цепочки. Ответственность госу-
дарственных органов на наднациональном 
уровне и в странах ЕС являются вторич-
ными по отношению к бизнесу. Поэтому их 
деятельность больше сосредоточена на 
обеспечении соответствия деятельности 
бизнеса требованиям и стандартам, уста-
новленным пищевым законодательством.  

С институциональной точки зрения ос-
новными государственными органами на 
уровне ЕС являются Европейская Комис-
сия (ЕК), Европейский Совет (ЕСт) и Евро-
пейский Парламент (ЕП). ЕСт представля-
ет 27 стран-членов ЕС (за исключением 
Великобритании [8]), ЕП представляет на-
род ЕС. Оба органа имеют право прини-
мать различные законы, регламенты и ди-
рективы ЕС. Например, основной пищевой 
закон утвержден решением обоих органов. 
ЕК это наднациональный исполнительный 
орган, который является администратором 
законодательства ЕС.  

Уполномоченным органом в области 
обеспечения пищевой безопасности в ЕК 
является Генеральное управление здоро-
вья и пищевой безопасности (DG SANTE, 
ранее DG SANCO). В части пищевой безо-
пасности DG SANTE является ответствен-
ным за разработку политики в области пи-
щевой безопасности и мониторинг реали-
зации соответствующего законодательст-
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ва. Вопросы пищевой безопасности разде-
лены между четырьмя отделами: Отдел D 
– пищевая цепочка: стейкхолдеры и меж-
дународные отношения, Отдел E – безо-
пасность пищевой продукции и кормов и 
инноваций, Отдел F – аудит и анализ сис-
тем контроля и надзора и Отдел G – 
управление кризисами в пищевой безопас-
ности, здоровье животных и растений.  

Отдел F (Directorate for health and food 
audits) выполняет ключевую роль в реали-
зации концепции «от фермы до стола». В 
частности, он проводит аудит систем кон-
троля и надзора в странах-членах ЕС и за-
рубежных систем контроля в импортирую-
щих странах в целях оценки их компетент-
ности на соответствие стандартам и требо-
ваниям ЕС [9]. Аудит проводится по сле-
дующим направлениям: пищевая безопас-
ность, безопасность кормов, качество пи-
щевой продукции, здоровье и благополучие 
животных. По сути это ключевая функция по 
обеспечению безопасного функционирова-
ния единого рынка пищевых продуктов.  

Основными принципами пищевого за-
конодательства ЕС являются анализ рис-
ков, принцип предупреждения, принцип 
транспарентности и прослеживаемости. 
Именно на этих принципах строится все 
пищевое законодательство ЕС и деятель-
ность DG SANTЕ. Эти принципы также яв-
ляются обязательными для исполнения в 
странах-членах ЕС.  

Принцип анализа рисков в пищевых 
продуктах и кормах реализуется посредст-
вом применения различных инструментов и 
методов. В частности, анализ рисков вклю-
чает три элемента: оценка рисков, управ-
ление рисками и риск коммуникаций. EFSA 
осуществляет научное консультирование 
посредством проведения оценки рисков и 
представления их результатов для даль-
нейшего принятия решении по управлению 
рисками. Управление рисками осуществля-
ется ЕП, ЕК (DG SANTE) и на националь-
ном уровне уполномоченными органами 
стран-членов ЕС. Это процесс принятия 
решений путем взвешивания альтернатив-
ных вариантов на основе результатов 
оценки рисков. Целью управления рисками 
является предупреждение, устранение или 
уменьшение рисков.  

Принцип предосторожности применя-
ется в отношении конкретных ситуаций. 
Например, когда отсутствует научное 
обоснование касательно уровня риска здо-
ровью, или в случае недостаточной ин-
формации для проведения полной оценки 
рисков. В таких случаях, на основе принци-
па предосторожности принимаются управ-

ленческие решения или другие меры, пока 
не будет собрана достаточная информация 
или научное обоснование для проведения 
полной оценки рисков. Ярким примером 
такой ситуации может служить глобальная 
пандемия COVID-2019, когда ряд стран, 
включая ЕС, установили карантин в неко-
торых городах, закрыли места массового 
скопления людей и границы, приостанови-
ли движение не только людей, но и това-
ров [10,11]. Однако такой принцип должен 
применяться наряду с принципами не дис-
криминации, пропорциальности и времен-
ности. Аналогичные принципы предписы-
вает СФС соглашение [см. 3].  

Реализация принципа транспарентно-
сти обеспечивается путем публикации на 
официальном сайте ЕК. Это означает от-
крытый и общественный доступ к законо-
дательным актам, отчетам и всем другим 
материалам деятельности ЕК. Например, 
все акты пищевого законодательства ЕС в 
систематизированном виде размещены на 
специальном сайте EUR-lex [см. 4]. Другой 
пример, это публикация всех отчетов по 
проведенным аудитам систем контроля и 
надзора пищевой безопасности на офици-
альном сайте ЕК. Такой подход обеспечи-
вает открытость и доступность результатов 
аудита и проверок для общественности. 
Также, на сайте ЕК опубликовано Руково-
дство по структуре проведения аудита с 
вопросником для подготовки к проверке. 
Данный документ дает возможность про-
вести самостоятельную оценку для подго-
товки к прохождению аудита и принять не-
обходимые меры перед визитом инспекто-
ров DG SANTE. Также, публикация различ-
ных документов, включая планируемые к 
принятию проекты регламентов, директив и 
других изменений в законодательство ЕС, 
способствует вовлеченности общественно-
сти в обсуждение и принятие управленче-
ских решений. С другой стороны, откры-
тость содействует эффективному приме-
нению инструментов риск-коммуникации, 
на основе которых осуществляется управ-
ление рисками.  

Принцип прослеживаемости пищевой 
продукции и кормов обеспечивает регист-
рацию пищевой продукции на всех этапах 
пищевой цепочки «от фермы до стола». 
Это дает возможность проследить и сле-
довать за пищевой продукцией, кормами и 
пищевыми ингредиентами по всей цепочке 
производства, переработки и распределе-
ния. Также позволяет эффективно управ-
лять рисками путем своевременного выяв-
ления и устранения риска, например, изъя-
тия или отзыва с рынка опасной пищевой 
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продукции. Данный принцип основан на 
механизме «один шаг назад и один шаг 
вперед». То есть при обнаружении риска в 
пищевой продукции можно проследить: ко-
му такая продукция была распределена 
(супермаркеты) производителем, и откуда 
были получены сырье и пищевые ингреди-
енты для производства этой пищевой про-
дукции. Данный принцип применяется в 
отношении всей пищевой продукции, как 
произведенной на территории ЕС, так им-
портируемой в ЕС [12]. Инструментами 
реализации принципа прослеживаемости 
являются идентификация животных и сис-
темы TRACES и RASFF. 

TRACES (TRAde Control and Expert 
System) представляет собой онлайн-
систему, в которой можно проследить про-
исхождение и путь продукции по всей пи-
щевой цепочке. Все партии животных, се-
мени и эмбрионов животных, пищевой про-
дукции, кормов и растений должны сопро-
вождаться сертификатом здоровья или 
торговыми документами, которые регист-
рируются в системе TRACES. Также эта 
система позволяет управлять официаль-
ными проверками, осуществлять рутинное 
планирование быстро и эффективно в ре-
жиме онлайн. Более того, при ввозе пище-
вой продукции в ЕС система позволяет 
предварительно уведомлять об импорти-
руемой продукции и осуществлять провер-
ку всех сопроводительных документов. 

RASFF (Rapid Alert System for Food and 
Feed) это система быстрого реагирования 
по пищевым продуктам и кормам, введен-
ная в 1979г. в целях управления пищевыми 
инцидентами, согласно пищевому закону 
ЕС. Данная система также основана на 
концепции «от фермы до стола», которая 
представляет собой сеть обмена инфор-
мацией о рисках здоровью человека проис-
ходящих от пищевой продукции. В систему 
вовлечены все уполномоченные органы 
страны-членов ЕС, EFSA и ЕК. К системе 
также могут быть подключены страны-
экспортеры, осуществляющие ввоз пище-
вой продукции в ЕС. Такая система обес-
печивает своевременный обмен информа-
цией о рисках и позволяет реагировать на 
пищевые инциденты путем изъятия или 
отзыва пищевой продукции, признанной не 
соответствующей или опасной.  

Все эти инструменты дают возмож-
ность быстрого реагирования, применения 
эффективных защитных мер в ответ на 
риски здоровью по всей пищевой цепочке.  

Выводы 
1. ЕС представляет уникальный опыт 

глубокой политической и экономической ин-

теграции. Однако основой такой региональ-
ной интеграции является соблюдение рав-
ного баланса интересов всех ее участников.  

2. Система контроля безопасности 
пищевой продукции ЕС на всех этапах пи-
щевой цепочки основана на оценке рисков 
здоровью человека, а также здоровью жи-
вотных и растений. Дополнительными це-
лями являются защита интересов потреби-
телей, окружающей среды и предупрежде-
ние обманной практики. 

3. Концепция «От фермы до стола» 
имеет ряд преимуществ, однако примене-
ние такой системы контроля необходимо 
адаптировать к местным условиям. 

4. Фундаментальными принципами, на 
которых базируется концепция ЕС, явля-
ются требования международных органи-
заций, таких как ВТО и OIE. Поэтому такие 
требования рекомендуется предусмотреть 
в соответствующих законодательных актах, 
а также разработать механизмы и нацио-
нальные информационные системы для их 
реализации. 

5. Интеграция контрольных функций в 
один независимый орган показывает эф-
фективную модель организации системы 
контроля пищевой безопасности, при кото-
рой исключается конфликт интересов меж-
ду развитием сельскохозяйственного про-
изводства и системой контроля, а также 
обеспечивается тесное взаимодействие 
всех контрольных органов в области вете-
ринарной, санитарной и фитосанитарной 
безопасности.  

6. Учреждение отдельного независимо-
го органа (EFSA) по проведению оценки рис-
ков является положительным опытом. Его 
деятельность, несомненно, играет одну из 

клюючевых ролей в управлении рисками            
в производстве и реализации пищевой            
продукции.  
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