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3S 技术在西藏草原承包经营权确权试点 

工作中的应用分析 
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摘  要：完善的工作方案与合适的技术方法是顺利开展草原确权工作的关键。本研究在总结草原确权工作的意义和

各地草原确权进展、存在的问题及解决策略的基础上，阐述了西藏自治区自 2018 年末开展的 7 个试点县的草原确权

工作方案，探讨了 3S 技术在西藏草原确权试点工作中的应用效果。基于 3S 技术建立的草原承包经营权数据库能够

与不动产登记平台实现无缝对接。由相关专业人员组成的确权工作小组与利益相关者共同开展的草原确权工作模式

值得推广。 
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0 引 言1 

西藏自治区是中国西南边陲的重要区域。该地区

天然草地面积为 88 万 km
2，约占全国天然草地面积

的 21%。高寒草地是面积最大、分布最广的草地生态

系统[1-2]，占西藏土地面积的 68%
[3]。草地生态系统是

西藏农牧民赖以生存和发展的物质基础，具有涵养水

源、防风固沙、调节气候等多种生态服务功能[4-5]。

以往研究从不同角度对草原生态环境建设展开了论

述[6-15]。2004 年，那曲、阿里地区率先实施了“退牧

还草”试点工程，以围栏封育和休牧轮牧促进植被自

然恢复；2011 年，西藏全面启动天然草原生态保护补

助奖励政策，以生态补偿的方式引导农牧民转变生

产经营方式[16]。然而，“一刀切”的补偿标准并没有

充分调动农牧民参与草原生态建设的意愿，因此需要

适时、适度地调整措施，引导并促进草原流转[17]。草

原流转的前提工作是草原确权。 

草原确权是指在草地资源调查的基础上，确定

草原权属性质。开展草原确权工作，核发草原使用

权证，有利于明确草原权属边界、落实草原承包责
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任制、推进草原管理并带来一定的经济和社会效益[18]。

2015 年末，草原确权工作开始在全国各自治区相继

开展[19]。从各地开展的草原确权工作中，发现一些普

遍问题[20-21]：草原属性不明确、农牧民对乡村及自然

保护区交叉地界有异议、不规范征用草场的现有承包

关系难以界定。本研究在总结草原确权工作的意义和

各地草原确权进展、存在的问题及解决策略的基础

上，阐述了西藏自治区自 2018 年末开展的 7 个试点

县的草原确权工作方案，探讨了 3S 技术在西藏草原

确权试点工作中的应用效果。 

1 技术方法 

草原确权工作是个复杂的系统工程，从各级政府

部门抽调相关技术人员组成各级工作领导小组，并邀

请利益相关者参与确权工作。主要技术包括 GNSS 定

位、RS 影像图、航空影像标注、GIS 信息应用。 

2 试点工作方案实施 

借鉴前期各地开展的草原确权工作经验，并结合

实际情况，西藏自治区自 2018 年末开展了 7 个试点

县的草原确权工作，于 2021 年末全部通过市级检查

验收，取得了大量试点工作成果和经验。工作期间出

台了《西藏自治区草原承包经营权确权登记颁证调查

规程（试行）》、《西藏自治区草原承包经营权确权登
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记颁证数据库标准(试行）》、《西藏自治区草原承包经

营权确权登记颁证工作相关问题指导意见》、《西藏自

治区草原承包经营权确权登记颁证工作考核验收办

法（试行）》、《西藏自治区草原承包经营权确权登记

颁证工作实施方案》、《关于加强全区草原承包经营权

确权登记颁证工作质量管理的通知》（草原确权办

［2021］2 号）。这些指导性文件是全面开展草原确

权工作的重要依据。经过上述流程，最终某试点县完

成发包方调查 26 个，承包方调查 8 768 户，草原地

块调查 9 973块，协助签订草原承包合同 26 304份（每

户一式三份），协助颁发《草原使用权证》、《草原承

包经营权证》17 536 本。 

3  3S 技术应用成效分析 

3.1  RS 技术、航空摄影技术的具体应用 

早期的草原调查主要使用从国土和林业部门收

集的地图作为工作底图。不同来源的地图比例不一，

导致空间精度不高。使用遥感影像和利用数字高程模

型进行逐一像元辐射纠正和镶嵌，按图幅范围裁切生

成的数字正射影像 DOM 图，相比其它数字地图更加

直观。利用收集到的遥感影像，制作符合《西藏自治

区草原承包经营权确权登记颁证调查规程（试行）》

要求的 DOM 图，流程见图 1。 

图 1 DOM 处理流程 

Fig.1  DOM processing flowchart 

以飞机搭载数字航摄仪可以快捷获取航空像片，

通过 DEM 和原始扫描影像来生成精度较高的 DOM。

利用全数字摄影测量系统制作 DOM 主要包括：初始

航片扫描、各类参数设置、空中三角测量、定向建模、

核线影像生成、影像匹配、生成 DEM 和 DOM、正射

影像纠正、影像镶嵌、影像匀色处理、图幅裁切和图

廓整饰过程。由航片制作的 DOM 在农村土地（耕地）

确权登记颁证工作中已得到广泛应用，效果良好。草

原确权工作中，基于上述 2 种方法制作的 DOM，以

村为单位，叠加最新年度变更调查数据及集体土地确

权数据，制作草原确权调查工作底图。调查工作底

图与同比例尺地形图一致，具有良好的可读性和可

量测性。 

调查底图在现场勘测时方便外业人员判读底图

与实地位置之间的对应关系。在移动设备上还可以对

调查图斑进行标注、分割、添加和合并等操作。在外

调工作中，纸质与电子工作底图相结合的方法已在土

地确权工作中得到了广泛应用。 

3.2  GNSS 技术的应用 

利益相关者共同参与现场指界，由测绘作业人员

使用 GNSS 仪器测量记录。首先从各区县自然资源局

收集控制资料，在确权工作区域内布设一定密度的静

态 GNSS 等级控制点，作为实地测量的基础数据，求

解测区内大地坐标和平面坐标及转换参数。在现场指

界时使用 RTK、PPK 或 PPP 技术测量界址点、线。

根据工作区域范围、仪器装备水平和实地通讯网络状

况，选择 RTK、PPK 或 PPP 技术。 

3.3  GIS 技术的应用 

基于 GIS 技术对西藏自治区自然资源厅统一采

购的草原承包管理信息系统进行二次开发。使用数据

库的成果输出功能，制作公示图表，勘误修正后，再

次制作公示图表，重复修正至无误。 

4 结 论 

3S 技术在赋能草原确权工作的同时，也为打造

西藏“数字草原”奠定了基础，这一工作模式值得在

未来的草原确权工作中普及、推广。 
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Abstract: A sound work plan and suitable technical methods are the key to successfully carry out the grassland rights 

confirmation work. Based on a brief introduction to the significance of grassland property rights confirmation work and 

the progress, existing problems, and solutions of grassland property rights confirmation work in various regions, this 

paper expounds the grassland property rights confirmation work plans of seven pilot counties in the Tibet Autonomous 

Region since the end of 2018, and discusses the characteristics of 3S technology and its application effects in the pilot 

work of grassland property rights confirmation in Tibet. The results show that the grassland contract management rights 

database established based on 3S technology products can seamlessly connect with the real estate registration platform. 

The beneficial conclusion is that the grassland rights confirmation work model jointly conducted by the rights 

confirmation working group composed of various relevant professionals and stakeholders is worth promoting. 
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