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1 引言

中文信息处理产业是富有我国文化和语言特色

的产业，汉字的信息处理是其中最重要的组成部分。

汉字的编码是汉字信息处理的基础，相关标准化工

作自“748 工程”启动至今，已历经四十余年的发展。

我国的汉字编码标准及规范先后经历了从最基础的

GB/T 2312—1980《信息交换用汉字编码字符集 基

本集》，到指导性技术文件 GBK《汉字内码扩展规范》，

再到 GB 18030《信息技术 中文编码字符集》的演变。

收录的汉字由最初的 6 763 个增长到目前的 88 115 个，

为汉字信息处理技术的大规模应用奠定了坚实的基

础。在这一过程中，也形成了较为稳定的汉字编码

标准化工作组织和工作机制。

随着互联网、大数据、人工智能等信息技术的

快速发展，数字化、智能化服务广泛应用，对汉字

编码标准化工作提出了更高的要求。传统的工作机

制在新时期的需求面前逐渐呈现出弊端，例如工作

周期长，难以满足高时效性的用字需求 ；新增汉字

来源渠道单一，行业覆盖面不足等。因此有必要研

究建立更加适应当前以及未来发展需求的创新工作

机制。

2 当前汉字编码标准化工作机制

2.1 工作组织
我国汉字编码标准的制修订工作由全国信息技

术标准化技术委员会 (SAC/TC28，简称“全国信标委”)

下属的字符集与编码分技术委员会 (SAC/TC28/SC2，

简称“全国信标委 SC2”) 组织开展。

全国信标委 SC2 由国家标准化管理委员会和工

业和信息化部共同管理，其印章由国家标准化管理

委员会颁发，接受国家标准化管理委员会和工业和

信息化部的工作指导，在专业上接受全国信标委的

指导。

全 国 信 标 委 SC2 在 汉 字 编 码 标 准 化 方 面 的 职
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责包括 ：组织并指导汉字编码相关国家标准的研究

和制、修订工作，负责相关的技术审查工作，承办

有关的国际标准化文件并提出国际标准化活动建 

议等。

2.2 工作程序
2.2.1 总体情况

为确保我国国家标准与国际标准的兼容性，自

1990 年代至今，我国汉字编码工作一直采用“国际

标准先行、国家标准同步”的模式。计划新增的汉

字首先提交国际标准 ISO/IEC 10646《信息技术 通

用编码字符集 (UCS)》，待国际标准批准收录后等同

转化为我国国家标准 GB/T 13000《信息技术 通用

多人位编码字符集 (UCS)》。同时，这些新增汉字也

收录进我国自主研发的强制性国家标准 GB 18030《信

息技术 中文编码字符集》的更新版本。

2.2.2 国际标准化工作程序

ISO/IEC 10646 是对全球所有文种进行统一编码

的国际标准，由 ISO/IEC JTC1/SC2 负责修订维护。

其中，汉字编码工作设立了 IRG( 表意文字工作组 )，

负责审批来自中国、日本、韩国、越南等国家的新

增汉字编码申请。全国信标委 SC2 组织业界专家开

展专业技术性工作，形成新增汉字编码申请，以中

国国家提案的形式提交到 IRG，再经过 IRG 多轮严

格的技术审查，提交 ISO/IEC JTC1/SC2 批准，在国

际标准 ISO/IEC 10646 中赋予正式编码。新增汉字编

码的审核周期一般为 4 年。

2.2.3 国内标准化工作程序

我国的国家标准 GB/T 13000 等同采用国际标准

ISO/IEC 10646。在 ISO/IEC 10646 发布更新版本后，

全国信标委 SC2 组织标准起草组开展 GB/T 13000 的

修订预研，进行技术内容审查、翻译、校对等工作，

形成标准草案提交国家标准委申请立项。国家标准

委下达标准修订计划后，标准依次形成征求意见稿、

送审稿和报批稿提交，最终由国家标准化管理委员

会批准发布。推荐性国家标准自申请立项到发布的

工作周期一般为 2~3 年。

强制性国家标准 GB 18030 在字汇上也与国际标

准 ISO/IEC 10646 协同更新，每次修订收录的字汇与

ISO/IEC 10646 已发布版本保持一致。强制性国家标

准修订同样要经历立项申请、下达计划、征求意见稿、

送审稿、报批稿以及批准发布等阶段。由于可能涉

及对外通报等流程，强制性国家标准的制、修订工

作周期通常比推荐性国家标准更长。

2.3 专业技术工作
对汉字进行编码的专业技术工作包括搜集、查

证、查重、认同、赋码等一系列过程，需要语言学、

文字学、历史文献学、信息处理以及标准化等大量

交叉学科知识的积累和运用，通常需要多名专家协

同工作。

早期各国专家对汉字的搜集整理和标准化工作

进展顺利，被编码的汉字数量在 2005 年就已达到了

7 万多字，覆盖绝大多数我国社会的实际在用字。接

下来的工作进度则逐渐趋于缓慢，因为尚未被编码

的汉字大多是非常罕见的生僻字，具有搜集难、查

证难的特点，有时需要各国专家开展大量考证工作，

反复讨论审议，才能形成一致结论，为一个汉字分

配合理的编码。

3 当前工作机制优劣分析

3.1 优点
统一管理、跟从国际标准，可以避免重复编码

问题。

从国际标准化工作程序来看，我国在参与国际

标准制修订工作时由全国信标委 SC2 统一归口管理，

组织国内专业力量形成中国国家提案，与日本、韩国、

越南等国家以及中国香港、中国台湾和中国澳门等

地区的新增汉字编码提案一起提交到国际标准 ISO/

IEC 10646。国际标准化组织对各国 / 地区提案进行

统一管理，经过多轮审查、投票，最终为新增汉字

赋予标准码位。这一过程可以在较大程度上避免汉

字在不同国家 / 地区发生重复编码问题。

我国当前在汉字编码国家标准制修订方面采用

的跟随国际标准的模式，也能够保障国家标准与国
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际标准的协调性，较大程度上避免不同标准之间出

现一字两码 / 一字多码等问题。

3.2 弊端
3.2.1 标准制修订周期长，难以及时满足应用需求

同样出于避免一字多码问题的考虑，国际标准

化组织对新增汉字的审查非常严格，有些字会被认

为来源证据不足，或跟已收录的某个字是认同的，

所以不能赋予编码。一批新增汉字从第一次提交至

IRG，一般要经过 4 年左右的立项、起草、审查、投

票才能获得标准编码。

标准的修订周期长，但一些行业的应用场景对

新增汉字数字化的效率需求高，比如居民身份证制

证、中国台湾同胞回乡证制证等应用场景，需要在

较短时间内对没有编码的生僻汉字实现数字化输入、

输出和处理。在标准制定速度不能满足信息化需求

的情况下，应用单位可能采用给生僻汉字分配临时

码位的方式来处理。但这种做法会使相关信息在进

行跨系统、跨机构传输交换时，产生编码不互通等

新问题，间接造成实际应用中的一字两码 / 一字多码

等问题。

3.2.2 渠道来源单一，行业覆盖不全面

全国信标委 SC2 收到的新增汉字编码申请主要

来自教育部和出版印刷等行业有关单位，覆盖古籍、

文献、出版、科教等专业领域。其他行业单位虽然

也存在生僻汉字的数字化需求，但大多没有形成向

标准化组织提交待编码汉字的机制，例如公安、民政、

社保等涉及人名、地名用字的行业。标准化组织不

了解这些行业的具体需求，也无从获取相应的待编

码汉字信息。

此外，大众也缺少向标准化组织及各类专业机

构提交新增汉字编码申请或有关信息的渠道。

4 关于工作机制的创新路径

4.1 用标准修改单收录新增汉字，提高国家标

准更新速度
我国的强制性国家标准 GB 18030 要跟进国际标

准 ISO/IEC 10646 的更新，最主要的部分是新增的

编码汉字。对这些新增汉字，采用国家标准修改单

的形式来收录，从标准化工作程序上可以较大程度

地缩短时间，让国家标准保证与国际标准衔接的时 

效性。

4.2 对接重点行业，急用字先纳入国家标准
上文提到，部分机构采用给生僻汉字分配临时

编码的方式来满足信息处理需求，因此部分信息系

统里的实际在用字尚未获得标准编码，间接产生一

字两码等问题，应尽快对这些实际在用字进行编码。

全国信标委 SC2 应识别具有权威来源的实际在用字，

例如公安人口信息用字。与有关单位建立对接机制，

对此类汉字采用急用先行的原则，收录于国家标准

GB 18030，率先满足我国的汉字信息处理需求，再以

国家标准引领国际标准的更新。

另外，其他行业部门在制定汉字相关的标准、

规范和管理办法等文件时，也建议从现阶段的汉字

数字化需求出发，充分考虑各类文件在技术内容方

面与国家标准的协调性。

4.3 拓宽完善新增汉字的提交渠道
新增汉字编码的提交渠道需要进一步拓宽和完

善，全国信标委 SC2 一是要主动与相关用字行业、

机构建立联系 ；二是要广泛宣传和指导，提供公开

的申请渠道，吸引有需求的机构来主动对接 ；三是

要鼓励有意愿、有能力的机构以多种方式面向大众

收集新增汉字需求。

5 工作展望

数字时代，汉字编码是信息化的重要基础，而

标准化是汉字编码发挥作用的重要途径。因此，汉

字编码标准化工作是信息技术产业发展和各行业信

息化发展必不可少的技术支撑。希望汉字编码标准

化工作在原有的工作基础上探索形成更加适应现阶

段语言文字信息化、规范化、标准化发展需求的创

新工作机制，持续助力国家通用语言文字工作高质

量发展。 ( 下转第 33 页 )
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4 展望

今年是实现我国工业绿色发展“十四五”规划

承前启后的关键年，新时代新征程对工业绿色制造

提出了更高要求。伴随电器电子产品的快速发展及

向其他工业门类的高速渗透，电器电子行业有害物

质管控工作已经成为一项重要的基础性工作，是电

器电子产品绿色环保质量提升的重要环节，也是促

进电器电子行业绿色高质量发展的关键点。近 20 年

来，RoHS 标准化工作已经成为支撑行业有害物质管

控工作发展的重要基础，作为我国 RoHS 管理工作框

架中承前启后的重要环节，对提高我国 RoHS 管控

的规范性和科学性、推动电器电子产品绿色环保发

展具有重要意义。立足当下，为落实《“十四五”工

业绿色发展规划》中有关“无害化、减量化、再利

用和资源化”等工业绿色发展新要求，RoHS 工作组

将进一步引导我国电器电子行业实现有毒有害物质

替代与无害化的绿色发展，同时也大力支撑国内相

关企业积极应对欧美等发达国家的 RoHS 及 REACH

等指令法规的“绿色壁垒”，保障我国电子制造“走

出去”发展战略的顺利实施。
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续表 3

序

号
检测方法

GB/T 39560

系列

GB/T 26125—

2011 对应章节
主要技术差异分析

RoHS 符合性检测结果

影响分析

9

邻苯二甲

酸酯类

( 聚合物 )

GB/T 39560.8—

2021
无

新增方法，针对邻苯二甲酸酯类有

害物质提出相应的测试方法
基本没影响
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