
1 
 

 

 

2021 年 8 月 26 日 

数据中心系列（三）：“十四五”规划下数据中心项目节能审查监管趋势

引言 

2021 是“十四五”开局第一年。为落实“十四

五”规划重点的“碳中和、碳达峰”目标，工业项目

节能减排和能耗控制是其中重要一环。 

作为用能“大户”的数据中心项目，今年以来受

到格外“关注”。国家和重点省市相继出台多项政策

性文件和监管措施，重申并加强数据中心项目的节

能审查监管和节能监察措施落实。 

一、 数据中心项目节能审查监管背景 

我国的工业项目节能审查监管制度始于 2010 年。

2010 年 11 月 1 日开始实施的《固定资产投资项目节

能评估和审查暂行办法》已经明确，未进行节能审查

或节能审查未获通过的固定资产投资项目不得开工

建设，已经建成的不得投入生产、使用。  

2017 年 1 月 1 日开始实施的《固定资产投资项

目节能审查办法》（国家发展和改革委员会令第 44 号）

取代了《固定资产投资项目节能评估和审查暂行办

法》，确立了我国现行有效的固定资产投资项目节能

审查监管体系。当前，全国范围的固定资产投资项目

的节能审查标准如下：除年综合能源消费量不满

1,000 吨标准煤，且年电力消费量不满 500 万千瓦时

的固定资产投资项目，以及用能工艺简单、节能潜力

小的行业的固定资产投资项目，其余固定资产投资项

目均需进行节能审查；其中，年综合能源消费量 5,000

吨标准煤以上的固定资产投资项目，由省级节能审查

机关负责节能审查。 

数据中心对于电力的巨大需求，使得数据中心

项目通常需要办理节能审查，而因年综合能源消费

量往往达到 5,000 吨标准煤以上，大多数数据中心项

目需要通过省级（或经授权的市级）节能审查机关的

节能审查。然而，由于历史原因，实践中不乏数据中

心项目对节能审查要求落实不到位，“未批先建”、甚

至无批文“裸跑”的项目屡见不鲜；另外，建设时间

“久远”的老、旧数据中心也存在电能利用效率（下

称“PUE”）值高、能源利用率低的常见问题。 

二、 “十四五”规划下我国数据中心发展三年行动

计划 

2021 年 7 月 4 日，工信部发布《新型数据中心

发展三年行动计划（2021-2023 年）》（工信部通信

[2021]76 号），提出用三年时间，基本形成布局合理、

技术先进、绿色低碳、算力规模与数字经济增长相适

应的新型数据中心发展格局。总体布局持续优化，全

国一体化算力网络国家枢纽节点、省内数据中心、边

缘数据中心梯次布局。技术能力明显提升，产业链不

断完善，国际竞争力稳步增强。算力算效水平显著提

升，网络质量明显优化，数网、数云、云边协同发展。

能效水平稳步提升，PUE 逐步降低，可再生能源利用

率逐步提高。 

该行动计划明确了“到 2021 年底，新建大型及

以上数据中心 PUE 降低到 1.35 以下；到 2023 年底，

新建大型及以上数据中心 PUE 降低到 1.3 以下，严

寒和寒冷地区力争降低到 1.25 以下”的能耗控制目

标，和“分类分批推动存量‘老旧小散’数据中心改

造升级”的产业升级方向。 
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三、 北、上、广节能审查具体措施 

在国家加强数据中心能耗管控的大背景下，北京、

上海和广东相继出台政策，在提高数据中心能源利用

效率、对数据中心项目采取区域差别政策、加快数据

中心建设进程、落实上架率要求、执行差别电价等方

面强化数据中心节能监管。 

1、 PUE 监管再加强  

降低 PUE 是数据中心能耗控制的重中之重。今

年以来，北上广相继出台新政，加强新建数据中心

PUE 监管，对能耗居高不下的“老旧”数据中心实行

升级改造和关闭腾退： 

➢ 北京： 

⚫ 新建、改扩建数据中心项目：要求年能源消费量

小于 1 万吨标准煤（电力按等价值计算）的项目

PUE 值不应高于 1.3；年能源消费量大于等于 1

万吨标准煤且小于 2 万吨标准煤的项目，PUE

值不应高于 1.25；年能源消费量大于等于 2 万

吨标准煤且小于 3 万吨标准煤的项目，PUE 值

不应高于 1.2；年能源消费量大于等于 3 万吨标

准煤的项目，PUE 值不应高于 1.15；  

⚫ “老旧”数据中心项目：加快对年均 PUE 高于

1.8 或平均单机架功率低于 3 千瓦的数据中心进

行改造，改造后的计算型云数据中心 PUE 不应

高于 1.3，边缘计算中心 PUE 不应高于 1.6 且机

架数不多于 100 架；未按规定完成改造的数据

中心及年均 PUE 高于 2.0 或平均单机架功率低

于 2.5 千瓦或平均上架率低于 30%的功能落后

的备份存储类数据中心将逐步关闭腾退。 

➢ 上海： 

⚫ 新建、改扩建数据中心项目：明确要求新建互联

网数据中心综合 PUE 值严格控制在 1.3 以下，

改建互联网数据中心 PUE 值严格控制在 1.4 以

下； 

⚫ “老旧”数据中心项目：部分 PUE 较高、规模

较小、投产时间较长、效益不佳、资源利用率低

的小散老旧数据中心将逐步纳入产业限制和淘

汰目录，引导企业逐步进行关停并转，加快实施

相关数据中心的退旧上新和腾换并举。 

➢ 广东： 

“十四五”期间广东数据中心 PUE 值限缩降至

1.3 以下，倒逼传统数据中心实施绿色节能技术

改造，提高全省数据中心整体能效水平。 

2、 数据中心建设区域性限制和管理 

为引导数据中心合理布局、数据中心发展与区域

资源和产业结构相匹配，北上广均延续或调整既有政

策、继续对重点区域数据中心分布及发展予以规制。 

➢ 北京：2021 年 4 月 27 日，北京市经信局发布《北

京市数据中心统筹发展实施方案（2021-2023

年）》，对数据中心实行分区分类管理： 

⚫ 功能保障区域（东城区和西城区）：仅保留满足

国家重大政务及低时延金融类需求的数据中心，

逐步关闭及腾退其它老旧落后的自用型数据中

心、存储型数据中心、容灾备份中心（不包括运

营商通信机房）。除边缘计算中心外，该区域禁

止新建或扩建数据中心； 

⚫ 改造升级区域（朝阳区、海淀区、石景山区、丰

台区、城市副中心、北京经济技术开发区）：按

照“以旧换新、增减替代”原则推动存量数据中

心的改造升级。将冷数据、静态数据备份为主的

存储类数据中心，替换为支撑数字经济、人工智

能、区块链、工业互联网等前沿产业发展的计算

型和人工智能算力型数据中心，鼓励发展商用

型或混用型云数据中心，提升区域数据中心的

整体计算能级和绿色水平； 
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⚫ 适度发展区域（通州区、顺义区、昌平区、门头

沟区、大兴区、平谷区、怀柔区、密云区、房山

区、延庆区）：适度引导服务政务、金融、互联

网、工业互联网、通信等重点行业的技术先进、

资源集约、产业集聚的商用型及混用型云数据

中心和人工智能算力中心发展。 

➢ 上海：上海数据中心项目原则上应在外环外符合

配套条件的工业区或发电厂厂区内，采用先进节

能技术集约建设，新建数据中心围绕本市重点发

展区域（如临港新片区、青浦、松江等本市西部、

南部适建区）集聚；严格禁止在中环以内区域新

建；确需在中外环之间新建的，遵循一事一议从

严要求。 

➢ 广东：广东省去年以来接连发文叫停数据中心建

设，暂停办理节能审查。2021 年 4 月 25 日，广

东省能源局发布《关于明确全省数据中心能耗保

障相关要求的通知》，重申： 

⚫ 2021-2022 年除支持对现有资源进行整合及企

业建设有边缘计算自用需求的项目（1,000 个标

准机柜以下的小型数据中心）外，原则上全省不

再新增数据中心机柜；2023-2025 年，如果广东

省已建数据中心上架率达到 70%以上，根据供

需情况，在确保广东省能耗强度下降目标可完

成的前提下，再考虑支持新建及扩建数据中心

项目节能审查。 

3、 加快数据中心建设进程 

对于已取得节能审查意见的数据中心项目，取得

节能审查意见并非意味着该等能耗批文将长期有效。

事实上，节能审查意见的有效期为两年，数据中心项

目建设主体需特别关注节能审查的有效期，尽快开展

数据中心建设，避免已取得的能耗批文因长期拖延建

设而失效。 

➢ 北京：虽未出台具体政策，但根据我们的了解，

自 2020 年 12 月起，北京市发改委核发的大部分

数据中心项目节能审查意见中均增加了对项目

建设完成时限的要求，具体时限从 9 个月到 30

个月不等，且实践中已有数据中心项目节能审查

意见未获准延期的实例。 

➢ 上海：上海市经信委于 2021 年 7 月 22 日发布的

《关于支持新建数据中心项目用能指标的通知》

（沪经信基[2021]575 号），要求已获上海市用能

支持的新建数据中心项目应在用能指标通知下

发之日起 4 个月内完成项目节能审查申报和开

工建设准备，半年内开工建设，2年内投产运行；

如未按照以上时间节点完成，将视情收回对项目

的用能支持。 

➢ 广东：广东省能源局于 2021 年 4 月 25 日发布的

《关于明确全省数据中心能耗保障相关要求的

通知》提出，对获批能评 2 年后未开工建设的项

目，不予办理节能审查意见续期手续，取消节能

审查意见。 

4、 落实数据中心上架率要求 

针对个别建设单位“报大建小”，挤占能耗指标

的行为，今年北京、上海亦对数据中心上架率提出具

体要求： 

➢ 北京：项目获得节能审查意见后，两年内上架率

（实际上架的机柜总功率/节能报告中的机柜设

计总功率）未达到 80%的，建设单位应向原节能

审查机关提出能耗变更申请。 

➢ 上海：新建数据中心项目投入运行后，半年内上

架率不应低于 50%（仅针对自用的数据中心），

第一年上架率不应低于 70%，第二年及以后不应

低于 90%。 

5、 对 PUE 超限额数据中心执行差别电价 

根据北京今年新政，对于 PUE 值超过标准限定
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值（1.4）的数据中心，将按《北京市完善差别电价政

策的实施意见》（京发改[2015]1359 号）中规定的超

过单位产品能耗限额的情形，执行差别电价，并通知

北京市电力公司按月征收差别电价电费。对于

PUE>1.4 且<=1.8 的项目（单位电耗超过限额标准一

倍以内），执行的电价加价标准为每度电加价 0.2元；

对于 PUE>1.8 的项目（单位电耗超过限额标准一倍

以上），每度电加价 0.5 元。 

四、 加强数据中心节能监察 

1、 重申数据中心项目须通过节能审查 

今年以来，北京、上海、广东先后发布节能监察

工作文件，警示数据中心项目须依法进行节能审查： 

⚫ 2021 年 6 月 17 日，广东省能源局发布《广东省

能源局关于严肃查处违法违规用能行为的通知》

（粤能新能函[2021]219 号），重申严肃查处未按

规定进行节能审查，节能审查未通过擅自开工

建设或投入生产、使用，以及未落实节能审查意

见的固定资产投资项目用能。 

⚫ 2021 年 6 月 8 日，广州市发改委发布《2021 年

广州市节能监察工作计划》，明确自 2010 年节

能审查制度实施以来开始建设的数据中心项目

均应按规定进行节能审查；对未通过节能审查

擅自开工建设或投产的单位，依法限期整改；逾

期不整改或者无法整改的，依法办理关停退出

手续。 

⚫ 2021 年 7 月 27 日，北京市发改委发布《关于印

发进一步加强数据中心项目节能审查若干规定

的通知》（京发改规[2021]4 号），再次强调对未

按照规定进行节能审查或节能审查未获通过，

擅自开工建设或擅自投入生产、使用的固定资

产投资项目，由市区发展改革部门责令停止建

设或停止生产、使用，限期改造；不能改造或逾

期不改造的生产性项目，由市区发展改革部门

报请本级人民政府责令关闭。 

2、 对数据中心项目开展专项节能监察 

⚫ 2021 年 5 月 19 日，广东省能源局发布《关于印

发 2021 年节能监察工作计划的通知》（粤能新

能[2021]40 号），要求各市对年耗电量 500 万千

瓦时以上的数据中心项目开展专项节能监察，

重点监察是否依规开展固定资产投资项目节能

审查及对节能审查意见的落实情况。随后，广州、

深圳亦分别发布节能监察计划，广州将 45 家数

据中心纳入数据中心项目专项节能监察工作范

围，深圳对 14 家数据中心执行数据中心专项节

能监察。 

⚫ 2021 年 7 月 21 日，工信部发布《关于下达 2021

年国家工业专项节能监察任务的通知》（工信厅

节函[2021]171 号），启动 2021 年度专项节能监

察工作，对 270 家被各省纳入重点用能单位管

理的数据中心（年用电量不低于 1,000 万度）以

及受各省公共机构管理部门委托进行监察的公

共机构领域重点数据中心进行数据中心能效专

项监察，重点监察数据中心“实测电能利用效率

（PUE）情况。” 

3、 加快落实重点数据中心接入能耗在线监测系统 

2018 年修订的《重点用能单位节能管理办法

（2018 年修订）》要求年综合能源消费量 10,000 吨标

准煤及以上的用能单位，以及国务院有关部门或者省

级节能管理部门指定的年综合能源消费量 5,000吨及

以上标准煤的用能单位建设能耗在线监测系统，提升

能源管理信息化水平。数据中心作为高能耗项目，通

常年能耗量均在 5,000 吨标准煤及以上。然而一直以

来，各地对于将数据中心列为重点用能单位监管的实

际监管口径松紧不一，各地能耗在线监测系统的建设

和接入进度也存在差异。 

今年伊始，京、沪、深三地率先出台具体政策，
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要求重点数据中心接入能耗在线监测系统，接受用能

数据实时监控： 

⚫ 2021 年 4 月 2 日，上海市经信委与上海市发改

委联合发布《关于做好 2021 年本市数据中心统

筹建设有关事项的通知》（沪经信基[2021]257

号），要求上海市存量数据中心 1 年内全部接入

至市级能耗监测平台，并探索对数据中心实际

使用效率进行监测。 

⚫ 2021 年 7 月 22 日，北京市发改委发布《关于印

发进一步加强数据中心项目节能审查若干规定

的通知》（京发改规[2021]4 号），要求北京市年

能源消费量达到 5,000 吨标准煤及以上的新建、

扩建数据中心项目，应当建设能耗在线监测系

统，并接入北京市节能监测服务平台；鼓励年能

源消费量不满 5,000 吨标准煤的新建、扩建数据

中心项目建设能耗在线监测系统，并接入北京

市节能监测服务平台。 

⚫ 2021 年 8 月 9 日，深圳市工信局发布《深圳市

2021 年工信领域重点用能单位能耗在线监测系

统建设工作方案》，要求综合能源消费总量 5,000

吨标煤以上（含）的工信领域重点用能单位接入

能耗在线监测系统，鼓励综合能源消费总量

5,000吨标煤以下的重点数据中心参照接入能耗

在线监测系统，以实现重点用能单位和重点数

据中心用电数据的在线监测和数据上传。 

特别值得关注的是，京、沪、深三地政策不仅针

对重点用能单位，对于年能源消费量不满 5,000 吨标

准煤的重点数据中心也鼓励其接入能耗在线监测平

台，接受用能监管。 

通过要求数据中心接入能耗在线监测平台，节能

监察部门可实时掌握数据中心具体用能数据，更加便

利政府部门对数据中心开展节能考核、节能监察、节

能量核算、能效对标达标、能源审计、能源计量监督

检查等节能工作，也意味着对数据中心的能耗监管将

更加严格。 

五、 小结 

“十四五”以来，从国家到重点省市节能降耗政

策频出，对数据中心能耗水平和能效要求逐步提升。

各地政府从事前立项、事中建设、事后运营对数据中

心建设和运营单位实行全方位监管，建设低碳、绿色

数据中心可谓势在必行。对于数据中心的建设和运营

主体及投资机构，我们提示如下： 

(1) PUE 值的不断降低对新建、改扩建数据中心

提出了更高的节能技术要求；而对于现时 PUE

值较高的“老旧”数据中心，如不能技术升级

改造，实现 PUE 值的有效降低，则将可能面

临关闭腾退的境地； 

(2) 在“十四五”规划严控高能耗产业的大背景下，

未取得节能审查批文的项目或将面临被审查、

甚至被关停清退的风险。无论是数据中心建设

和运营主体还是产业投资机构，均须对数据中

心项目的节能审查和监察保持足够的敏感度。 
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