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党的十八大以来
中国电影的对外交流与合作政策

党的十八大以来，因产业化改革十

年积累，电影行业整体实力显著增强，对

外交流逐渐频繁。一段时间以来，形成

了较好的对外交流与合作局面。这是宏

观政策密集出台营造良好环境的结果。

一、“引进来”

随着国家外交局面的逐渐，中国电

影作为外资投资对象，逐渐有一定程度

上的开放。

（一）降低外资准入门槛

国家对外资进入电影业一直有相对

严格的规定，主要由国家发展改革委、商

务部负责具体工作。

1.党的十八大以前的工作基础。党

的十八大以前，电影领域引进外资的基础

文件是2003年11月25日的《外商投资电

影院暂行规定》（国家广电总局、商务部、

文化部令第21号）、2005年4月8日的《<
外商投资电影院暂行规定>的补充规定》

（国家广电总局、商务部、文化部令第 49
号）和 2005年 7月 6日文化部、国家广播

电影电视总局、新闻出版署、国家发展和

改革委员会、商务部联合出台的《关于文

化领域引进外资的若干意见》（文办发

〔2005〕19号）等等。其中规定，“在中方控

股51%以上或中方占有主导地位的条件

下，允许外商以合资、合作的方式设立和

经营演出场所、电影院、电影技术等企

业。允许香港和澳门的服务提供者以独

资形式新建、改建电影院，在内地试点设

立发行国产影片的独资公司。”

自 2002 年 3 月 11 日起，“电影院的

建设、经营（中方控股）”和“电影制作（中

方控股）”在原国家发展计划委员会、原

国家经济贸易委员会、原对外贸易经济

合作部发布的《外商投资产业指导目录》

中被列为“限制外商投资的产业”。

2012年 2月 1日，中宣部、外交部等

十部门联合出台了《文化产品和服务出

口指导目录》。这是《文化产品和服务出

口指导目录》（商务部、外交部、文化部、

广电总局、新闻出版总署、国务院新闻办

2007年第27号公告）的更新文件。文件

划定了五类电影出口的重点企业标准：

1.电影产品出口（包括电影完成片、宣传

片、素材及其版权）；2.中外合作制作电

影服务；3.广播影视对外工程承包服务；

4.广播影视对外设计、咨询、勘察、监理

服务；5.影视节目制作或销售机构、电影

院线等境外文化机构的新设、并购和合

作。

2.党的十八以来的具体政策。党的

十八大以来，相关部门在前述文件基础

上，继续出台了一系列政策（见表2）。国

家发展改革委、商务部在 2004 年、2007
年、2011年、2015年均发布修订版《外商

投资产业指导目录》，鼓励外商投资电影

机械制造；限制外商投资电影的制作业

务（限于合作），以及电影院的建设、经营

（中方控股）；禁止外商投资电影制作公

司、发行公司、院线公司。

2017年，这一工作更加细化。国家

发展改革委、商务部发布《中西部地区外

商投资优势产业目录（2017年修订）》和

《外商投资产业指导目录（2017 年修

订）》，延续了外商对电影投资的准入范

围。2019年起，发展改革委与商务部首

次将原《外商投资产业指导目录》鼓励类

和《中西部地区外商投资优势产业目录》

合并，发布为2019年版鼓励目录。

2019年6月30日，发改委、商务部出

台《外商投资准入特别管理措施（负面清

单）（2019年版）》，删除“电影院、经营需

由中方控股”条款，这意味着外资在中国

内地成立影院可以合资、独资等形式合

作，不再受持股比例上的限制，有了更多

的自主权。

（二）推动自贸区电影发展

按照2019年11月6日国务院下发的

《关于在自由贸易试验区开展“证照分离”

改革全覆盖试点的通知》（国发〔2019〕25
号）及附件公开的相关内容，2019年12月

8日，国家电影局《关于公布在自由贸易试

验区开展电影“证照分离”改革具体措施

的通知》，对电影放映单位设立审批，外商

投资电影院设立许可，电影发行单位设立

变更业务范围或者兼并、合并、分立审批，

境外电影机构在华设立办事机构审批等

四项内容进行改革，有望有效降低电影企

业制度性交易成本。

国家发展改革委、商务部长年更新

发布自贸区鼓励和禁止产业目录。自贸

区在文化产业政策等方面可以创新突

破、先行先试。随着国家自由贸易试验

区数量的进一步增加，自贸区在电影产

业发展方面进一步打开尝试空间。不少

自贸区发展方案中将电影作为单独要项

列入。2020年6月1日，海南自由贸易港

正式设立，提出在海南建设国家对外文

化贸易基地。陕西自贸区建设方案对

“一带一路”倡议下西部电影产业发展具

有促进作用。财政部、税务总局的《关于

海南自由贸易港企业所得税优惠政策的

通知》（财税〔2020〕31 号），规定了自

2020 年 1 月 1 日起至 2024 年 12 月 31 日

的 5年间的企业减按税率政策。一系列

利好政策下，海南吸引海内外众多头部

影视文化企业和从业者落户。北京和湖

南发挥基础优势，将影视相关内容纳入

自贸区发展方案。

自贸区的外商投资，受《自由贸易试

验区外商投资准入特别管理措施（负面

清单）》的限制。一般而言，主要是禁止

投资电影制作公司、发行公司、院线公司

以及电影引进业务。但经批准，允许中

外企业合作摄制电影。

二、“走出去”

（一）加快服务贸易发展

2014年 3月 3日，国务院印发《关于

加快发展对外文化贸易的意见》（国发

〔2014〕13号）。这份文件从国家战略和

整体发展目标、政策措施以及组织领导

等方面对文化贸易提出了目标、措施和

要求，其中在明确支持重点、加大财税支

持、强化金融服务、完善服务保障等多个

方面制定了具体政策措施。其中提及

“开展知识产权侵权险，广播影视产品完

工险和损失险等新型险种和业务。”

“尽快培育国家文化出口重点企业

成为海关高信用企业，享受海关便捷通

关措施。对文化企业出境进行影视节目

摄制和后期加工等所需暂时进出境货

物，按照规定加速验放。”

2022年7月18日商务部等27部门发

布《关于推进对外文化贸易高质量发展的

意见》，是继2014年后对外文化贸易领域

又一重要指导性文件，其中专门提及扶持

影视出口的多项措施。该文件合发部门

较多，落实情况尚待进一步观察。

（二）建设国家文化出口基地

建设国家文化出口基地是激发文化产

业发展活力、健全现代文化产业体系、推动

对外文化贸易高质量发展的重要途径，也是

推进社会主义文化强国建设的重要举措。

2018年商务部、中央宣传部、文化和旅游

部、广电总局认定了首批文化出口基地。

此外，2020年 11月 15日，国家对外

文化贸易基地（上海）与二十国驻华使馆

发表共同倡议，促进“一带一路”框架下

的文化贸易共建，推动中外多边开展友

好合作与往来，建设与促进以合作互惠

互利共赢为核心的国际贸易关系。而同

日，中国、东盟十国以及韩国、日本、澳大

利亚、新西兰，共涉及 15 个经济体全面

签署《区域全面经济伙伴关系协定》

（RCEP），标志着当前世界上人口最多、

经贸规模最大、最具发展潜力的自由贸

易区正式启航。

（三）搭建联合平台

国家鼓励影视节（展）及节目交流活

动，以促进中外影视交流。

2013年12月25日，文化部外联局与

国家新闻出版广电总局电影管理局共同

签署《关于中国电影走出去的战略合作

协议》。

2022 年 1 月，“中国电影联合展台”

设立，这是中国电影集体出海的一次新

举措。2022 年 3 月，“中国电影联合展

台”首次在香港国际影视展上亮相。
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发文时间

2013年

12月25日

2014年

3月3日

2015年

3月28日

未公开件

2021年

10月12日

2022年

7月18日

主体单位

文化部外联局、国家

新闻出版广电总局

电影局

国务院

国家发改委、外交

部、商务部

—

商务部、中央宣传部

等17部门

商务部等27部门

文号

—

国发

〔2014〕13号

—

—

商服贸函

〔2021〕519号

商服贸发

〔2022〕102号

文件名

《关于中国电影走出去的战

略合作协议》

《关于加快发展对外文化贸

易的意见》

《推动共建丝绸之路经济带
和21世纪海上丝绸之路的

愿景与行动》

《我国国际传播能力建设发

展规划（2020—2025年）》

《关于支持国家文化出口基

地高质量发展若干措施的

通知》

《关于推进对外文化贸易高

质量发展的意见》

主要内容

1.双方把推动中国电影走出去纳入各自对外交流的总体战略规划和年度计划；将中国

电影展（周）作为在境外举办中国文化年（节）等综合性文化活动的重要组成部分，统一

规划，统筹协调，共同组织实施。

2.充分发挥驻外文化机构在推动中国电影走出去中的桥梁纽带作用，推荐优秀国产影片

参加国际电影节，并为实现中国电影在海外商业发行放映以及中外电影合拍等提供协助。

1.对国家重点鼓励的文化产品出口实行增值税零税率。对国家重点鼓励的文化服务出

口实行营业税免税。结合营业税改征增值税改革试点，逐步将文化服务行业纳入“营改

增”试点范围，对纳入增值税征收范围的文化服务出口实行增值税零税率或免税。

2.在国务院批准的服务外包示范城市从事服务外包业务的文化企业，经认定可享受减按

15%的税率征收企业所得税和职工教育经费不超过工资薪金总额8%的部分税前扣除政策。

沿线国家间互办文化年、艺术节、电影节、电视周等活动，合作开展广播影视剧精品创作

及翻译。

未公开件

提出五方面具体措施，助力国家文化出口基地建设提质增效。

鼓励优秀影视剧等数字文化产品“走出去”。

支持基地建设广播影视线上交易平台等，为企业提供国别政策、市场信息、法律服务、技

术支撑、人才招聘、交易撮合等公共服务。

鼓励企业为境外生产的影视、动漫等提供洗印、译制、配音、编辑、后期制作等服务。

第二条（六）扩大优质文化产品和服务进口。围绕满足人民日益增长的文化需求，有序

扩大电影、电视剧等领域优质文化产品和服务进口，促进高水平市场竞争。

第三条（九）鼓励优秀广播影视节目出口。支持电影、电视剧、纪录片、动画片、综艺节目

创作和出口，加大海外推广力度，做强“中国联合展台”，创新叙事方式，推进中国故事和

中国声音的全球化表达、区域化表达、分众化表达。加强与海外媒体平台合作，拓展广

播影视节目出口渠道。鼓励影视制作机构开展国际合拍。

第五条（十八）加强国际化品牌建设。在动漫、影视、等领域培育一批国际知名品牌。

表 1：党的十八大以来电影对外交流相关文件

发文时间

2015年3月10日
（2017年6月28日

更新）

2016年1月18日

2017年2月17日
（已废止）

2017年6月28日
（已废止）

2018年6月28日
（已废止）

2019年3月15日

2019年6月30日
（已废止）

2019年6月30日
（已废止）

2019年10月30
日

2020年12月27
日

2020年6月23日
（已废止）

2021年12月27
日

发文单位

国家发展和
改革委员
会、商务部

国家广播电
影电视总

局、商务部、
文化部

发展和改革
委、商务部

发展和改革
委员会、商

务部

发展和改革
委员会、商

务部

十三届全国人大二次会
议表决通过

—

发展改革委
员会、商务

部

国家发展和
改革委员
会、商务部

国务院

发展改革委
员会、商务

部

发展改革委
员会、商务

部

发展和改革
委员会、商

务部

文号

发展改革
委、商务部
令第22号

国家广播
电影电视
总局、商务
部、文化部
令第51号

发展改革
委、商务部
令第33号

发展改革
委、商务部
令〔2017〕4

号

发展和改
革委员会、
商务部令
第18号

发展和改
革委员会、
商务部令2019年25

号

发展改革
委、商务部
令2019年
第27号

国发
〔2019〕23

号

发展改革
委、商务部
令2020年
第38号

发展改革
委、商务部
令2020年
第32号

发展改革
委、商务部
令2021年
第47号

文件名

《外商投资产
业指导目录
（2015年修

订）》

《<外商投资
电影院暂行
规定>补充规

定二》

《中西部地区
外商投资优
势产业目录
（2017年修

订）》

《外商投资产
业指导目录
（2017年修

订）》

《外商投资准
入特别管理
措施（负面清
单）（2018年

版）》

《中华人民共
和国外商投

资法》

《外商投资准
入特别管理
措施（负面清
单（2019年

版）》

《鼓励外商投
资产业目录》(2019年版)

《关于进一步
做好利用外
资工作的意

见》

《鼓励外商投
资产业目录

（2020年版）》

《外商投资准
入特别管理
措施（负面清
单（2020年

版）》

《外商投资准
入特别管理
措施(负面清
单)(2021 年

版)》

内容

鼓励外商投资电影机械制造（2K、4K 数字
电影放映机，数字电影摄像机，数字影像制
作、编辑设备）。

限制外商投资：电影的制作业务（限于合
作）；电影院的建设、经营（中方控股）。

禁止外商投资：电影制作公司、发行公司、
院线公司。

自2015年4月10日施行。

将海南省、甘肃省电影院的建设、经营(中方
控股)列入优势产业目录。

同2015年版本。

自2017年7月28日施行。

电影院建设、经营须由中方控股。

禁止投资电影制作公司、发行公司、院线公
司以及电影引进业务。

自2018年7月28日施行。

无电影相关内容。

自2020年1月1日施行。

删除“电影院建设、经营需由中方控股”条
款。

但保留“禁止投资电影制作公司、发行公
司、院线公司以及电影引进业务。”

自2019年7月30日施行。

鼓励外商投资电影机械制造。

海南省：电影院的建设、经营。

自2019年7月30日施行。

无电影相关内容。

同2019年版本。

自2021年1月27日施行。

同2019年版本。

自2020年7月23日起施行。

同2019年版本。

自2022年1月1日施行。

表2：党的十八大以来电影利用外资的相关文件

发文时间

2015年12月6日

2017年3月15日

2017年6月5日

2018年10月16日

2019年12月8日

2020年6月1日

2020年8月30日

2021年3月18日

发文单位

国务院

国务院

国务院办公厅

国务院

国家电影局

中共中央、国务院

国务院

财政部、税务总局

文号

国发
〔2015〕69号

国发
〔2017〕21号

国办发
〔2017〕51号

国发
〔2018〕34号

国影发
〔2019〕3号

国发
〔2020〕10号

财税
〔2021〕14号

文件名

《关于加快实施自由贸易区战略的若
干意见》

《国务院关于印发<中国（陕西）自由贸
易试验区总体方案>的通知》

《自由贸易试验区外商投资准入特别
管理措施（负面清单）（2017年版）》

《中国（海南）自由贸易试验区总体方案》

《关于公布在自由贸易试验区开展电
影“证照分离”改革具体措施的通知》

《海南自由贸易港建设总体方案》

《关于印发北京、湖南、安徽自由贸易
试验区总体方案及浙江自由贸易试验

区扩展区域方案的通知》

《财政部、税务总局关于印发<海南自
由贸易港旅游业、现代服务业、高新技
术产业企业所得税优惠目录>的通知》

电影相关内容

加快发展对外文化贸易，创新对外文化贸易方式，推出更多体现中华优秀文
化、展示当代中国形象、面向国际市场的文化产品和服务。讲好中国故事、
传播好中国声音、阐释好中国特色，更好地推动中华文化“走出去”。吸引外
商投资于法律法规许可的文化产业领域，积极吸收借鉴国外优秀文化成果，
切实维护国家文化安全。

建设中影丝路国际电影城等一批文化产业项目，推出一批具有国际影响力
的文化艺术精品。

禁止投资电影制作公司、发行公司、院线公司，但经批准，允许中外企业合作
摄制电影。电影院的建设、经营须由中方控股。

支持举办国际电影节，支持引进影视专业服务机构，推进服务要素集聚。

降低电影企业制度性交易成本、优化电影营商环境，激发市场活力和社会创
造力。

电影放映单位设立审批；外商投资电影院设立许可；电影发行单位设立变更
业务范围或者兼并、合并、分立审批；境外电影机构在华设立办事机构审批
等四项内容进行改革。

支持建设文化旅游产业园；建设国家对外文化贸易基地。

北京：打造国际影视动漫版权贸易平台。

湖南：加快影视产品出口退税办理进度。

列入所得税优惠目录：电影机械制造；广播影视制作、发行、交易、播映、出
版、衍生品开发；电影数字化服务和监管技术开发及应用。

表3：党的十八大以来将电影作为要项列入的自贸区相关文件


