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주요국 철강산업의 국제경쟁력 변천에 관한 연구

홍정의*ㆍ이동명**
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요  약

자동차, 조선, 기계 등 주력 산업에 기초소재를 공급하는 철강산업은 역사적으로 혁신

기술의 등장, 급격한 수요 변화 등의 구조적 변화와 이에 대한 기업과 정부의 대응에 따

라 국가 간 경쟁우위의 이동이 주기적으로 반복되어 왔다.

세계 철강산업의 국제경쟁우위는 영국, 미국, 일본 순으로 이동하였으며 한국은 철강산

업의 불모지에서 최단 기간내에 세계 최고 수준의 경쟁력을 보유한 철강 선진국으로 부상

하였다. 본 연구는 세계 철강산업의 국제 경쟁우위가 이동하는 과정을 마이클 포터(1990)

의 국가경쟁력 분석 틀인 다이아몬드 모델과 산업의 주도권 이동에 관한 이론인 Lee & 

Malerba(2017)의 추격사이클 모델과 기회의 창 개념을 중심으로 살펴보았다. 

본 연구를 통해 철강혁신기술의 등장, 수요구조의 변화, 그리고 이러한 변화에 철강기

업과 정부가 자국의 조건에 맞는 전략과 정책을 적절히 선택함으로써 철강산업의 국가 간 

경쟁우위가 이동해 왔음을 다시 한번 확인하였다. 후발국에서 선발국으로 부상하는데 성

공한 경우 철강기업은 과감하고 신속하게 혁신기술을 도입했으며, 정부는 직간접적으로 

이를 지원하였다. 반면, 후발국의 추월을 허용한 선발국들은 혁신기술의 등장, 수요구조

의 변화 등에 둔감했으며 변화의 영향을 과소평가하는 선발자의 덫에 빠졌다는 사실을 공

통적으로 관찰할 수 있었다.

최근 국내외 철강산업을 둘러싼 모든 변수들이 급변하고 있다. 이러한 극도의 불확실

성에 대응하기 위해서는 친환경 혁신기술 개발에 적극 나서는 한편, 모든 변화 가능성에 

대해 보다 유연한 자세와 함께 다양한 분야의 전문가들이 철강생태계의 상생과 혁신을 논

의하는 플랫폼의 구축이 필요할 것으로 생각된다. 
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Ⅰ. 머리말

철강산업은 자동차, 조선, 가전, 기계, 건설 등 주력 산업에 기초소재를 공급하는 기

간산업으로 한 국가의 제조업의 국제경쟁력 확보에 중요한 역할을 한다. 이러한 이유

로 신흥국들이 가장 먼저 발전시키고자 하는 산업이며, 선진국의 경우에도 제조업의 

경쟁력 및 고용 유지, 안보 등 국가전략적 차원에서 적극적으로 지원하는 산업이다. 역

사적으로 글로벌 철강산업의 주도권을 확보했던 영국, 미국, 일본과 같은 국가들은 세

계 경제 무대에서도 예외 없이 주도적인 위치에 올랐었다는 점에서도 철강산업의 중요

성을 알 수 있다.

최근의 사례만 보더라도 미국은 자국 철강산업의 보호를 위해 무역확장법 232조를 

발동하여 모든 철강수입에 25% 관세를 부과하거나 수입물량을 제한하고 있으며 EU도 

역내 철강산업의 경쟁력 강화를 위해 “Steel Action Plan(2013)”, “Strategy on 

Clean Steel(2020)” 등의 산업지원정책과 긴급수입제한조치를 병행하고 있다. 신흥국

인 중국의 경우 “철강산업 발전정책”을 5년마다 갱신하고 있으며 인도는 “National 

Steel Policy”를 통해 철강산업을 국가 핵심산업으로 육성하고 있다.

우리나라도 1960년대 초 경제개발 초기부터 철강산업의 발전을 위해 부단히 노력한 

결과 세계 최고 수준의 경쟁력을 확보하게 되었다.1) 그러나 최근 철강산업을 둘러싼 

대내외 환경이 급변하면서 국내 철강기업과 정부의 고민도 커지고 있다. 특히, 2050년

까지 탄소 순배출을 0으로 만드는 것을 목표로 하는 탄소중립이 전 세계로 확산되면서 

철강기술에 혁명적 변화가 불가피한 상황이다. 나아가 4차 산업혁명으로 인한 생산 및 

수요구조의 변화, 미중 갈등으로 인한 글로벌 밸류체인의 재편과 이로 인한 세계 철강

산업 생태계의 근본적 변화 등 과거 세계 철강산업의 주도권 전환기에 나타났던 구조

적인 환경변화와 유사한 상황이 전개되고 있다.

일반적으로 산업사를 분석하는 방법은 크게 특정 산업을 그 산업의 특성에 맞춰 분

석하고, 어떤 시대 혹은 시기의 특징이 그 산업의 변화에 어떻게 반영되는가를 분석하

는 방법과 어떤 산업을 대상으로 분석하고, 그것을 통해 그 시대 혹은 시기의 전체적인 

특징을 파악하는 방법으로 나뉠 수 있다(여인만, 2015, 147). 본 연구는 전자의 방법

을 토대로 과거 글로벌 철강산업의 주도권이 이동했던 대표적인 사례를 마이클 포터

(1990)의 국가경쟁력 분석 틀인 다이아몬드 모델과 산업의 주도권 이동에 관한 이론인 

Lee & Malerba(2017)의 추격사이클 모델과 기본적인 분석 틀인 기회의 창 개념을 중

1) 세계적인 철강전문연구기관 World Steel Dynamics는 경쟁력 종합평가에서 우리나라 철강생산
의 70%를 차지하는 1, 2위 철강사인 포스코와 현대제철의 종합경쟁력을 각각 세계 1위, 12위로 
평가하고 있다.
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심으로 살펴보았다.

본 연구는 총 5개의 장으로 두 번째 장에서는 철강산업의 특성과 세계 철강산업의 

국제경쟁력 변천 과정을 개관하였으며 세 번째 장에서는 주요국의 국제경쟁력 확보와 

상실과정을 고찰하였다. 네 번째 장에서는 주요국 철강산업의 국제경쟁력 변천의 이면

에 있는 주요 요인들을 정리하였으며 마지막 장에서는 향후 우리 철강기업과 정부가 

전략적 대응방안을 수립하는데 참고가 될 수 있는 시사점을 정리하였다.

Ⅱ. 철강산업의 특성과 국제경쟁력 변천 개관

1. 철강산업의 특성

철강산업의 특성은 크게 일반적 특성과 기술적 특성으로 구분될 수 있으며 이들 특

성들은 시대적 환경여건과 상호작용하며 다양한 이슈들을 만들어 낸다. 먼저 철강산업

의 경제적 특성을 보면 첫째, 철강산업은 자동차, 조선, 건설 등 주요 산업의 소재일 뿐 

아니라 대량의 에너지와 대규모 물류인프라가 필요한 전후방산업연관효과가 매우 큰 

산업이다.2) 둘째, 다수의 공정을 일괄 배치해 규모를 키울 경우 수송비 절감, 조업시간 

단축 등에 따라 평균생산비용이 감소하는 규모의 경제가 작동하는 산업으로 원료의 대

량구매를 통한 구매원가의 절감도 가능하다(남종현, 1979, 49-51). 또한 철강 및 관련 

기술의 발달로 규모의 경제 수준은 지속 확대되면서 철강기업은 공급능력을 계속 확대

시키려는 유인을 가지고 있다. 셋째, 자본집약적 장치산업으로 대규모 자본투자가 필요

하며, 이는 고정비 비중이 높은 원가구조로 이어져 적정 가동율 유지를 통해 고정비를 

분산시키는 것이 원가경쟁력 확보에 중요하다. 넷째, 타 산업의 소재, 즉 산업재이기 

때문에 가격이 가장 중요한 구매기준으로 원가우위 확보가 중요하며 차별화 여지는 제

한적이다. 마지막으로 용광로의 가동을 중지할 경우 큰 손실이 따르기 때문에 생산을 

탄력적으로 조절하기 힘들다(송성수, 1999). 반면, 건설, 자동차, 조선 등 소비산업 대

부분이 자본재 및 내구소비재로 경기변동에 민감해 철강수요 변동 폭이 크고, 경제발

전 단계에 따라 소득에 대한 철강소비의 탄력성이 작아지는 구조적 특성을 보인다.3) 

이러한 수요ㆍ공급특성은 정확한 수요전망에 따른 적절한 설비투자 시기의 선택이 경

2) 한국은행이 2021년 6월 발표한 2019 산업연관표(연장표)에 따르면 국내 철강산업(1차금속)의 후
방연관효과(영향력계수)는 1.014, 전방연관효과(감응도계수)는 1.309 등 총 연관효과는 2.322으
로 주력 산업중 화학(2,818)에 이어 두 번째로 높다.

3) 철강산업의 도입기나 성장기에는 철강수요의 소득탄력성이 1보다 큰 값을 가지나 성숙기, 쇠퇴기
에는 1보다 작아지거나 부의 값을 가진다(김주한 외, 2014, 84).
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쟁력 확보에 매우 중요함을 의미하다.

기술적 특징을 보면 첫째, 각 공정이 밀접하게 연결되어 있는 연속공정산업으로 각 

공정 및 공정간 안정적 조업이 중요하다. 이에 따라 경쟁우위 확보를 위해서는 설계단

계부터 적절한 생산설비와 기술의 조합이 중요하고, 전체 공정을 조화롭게 통제할 수 

있는 자동화 기술을 적극적으로 활용하는 것이 중요하다(송성수, 1999, 10-11). 둘

째, 광물을 환원하는 공정의 특성상 고온, 고압 작업이 많은 에너지 다소비 산업이자, 

오염물질 배출이 많은 산업으로 에너지 절감, 재활용 기술 및 친환경 기술 개발이 원

가경쟁력 확보에 중요하며, 정부의 에너지정책, 환경정책 변화는 철강산업의 경쟁력에 

많은 영향을 준다. 셋째, 철강산업의 경쟁력에 절대적 영향을 미치는 공정기술의 기술

수명주기는 타 산업에 비해 매우 긴 특징을 보인다. 즉, 일상적인 조업능력 향상, 운영

관리 등 점진적 혁신은 경쟁력에 제한적 영향을 미치나 수 십년 단위로 발생하는 공정

단축과 같은 급진적 기술혁신은 철강산업의 경쟁우위에 결정적 영향을 미친다(송성수, 

1999, 12).

철강산업의 이러한 특성들은 다양한 환경요인들과 상호 유기적으로 결합되면서 최근

들어 다음과 같은 이슈를 발생시키고 있다. 첫째, 주기적으로 철강수급 불균형이 발생

하는데 최근 중국 등 신흥국의 장기적인 수급불균형은 구조적인 과잉설비 문제로 해소

에는 오랜 시간이 소요된다.4) 둘째, 과잉설비의 장기화와도 연관되는 것으로 철강제품

은 주요국의 보호무역주의의 가장 핵심적인 대상이되어 왔다.5) 셋째, 철강산업은 기술

적 특성 외에도 정치ㆍ경제ㆍ사회ㆍ환경적 특성으로 정부의 규제에 많은 영향을 받아

왔는데 최근에는 범세계적인 탄소 규제의 영향으로 지난 3백여년 이상 유지되어온 철

강산업의 지배적인 생산기술인 고로방식이 근본적인 도전에 직면해 있다.

2. 글로벌 철강산업의 국제경쟁력 변천 개관

국제경쟁력은 그 주체에 따라 여러 의미로 쓰일 수 있는데 산업의 국제경쟁력은 일

국이 다른 나라에 비해 높은 시장점유율을 유지할 수 있는 능력으로 정의될 수 있으며, 

그 측정은 시장점유율, 무역점유율 등으로 측정될 수 있다(정구현, 1994, 135-138). 

다만, 명확한 의사결정 주체나 경영자가 없는 산업은 국제경쟁력의 주체가 될 수 없고 

국제경쟁력의 진정한 주체는 부가가치를 창출할 수 있는 기업일 수밖에 없으나 기존 

4) 가장 최근의 사례로는 1970년대 초부터 2000년대 초까지 30여년간 전세계 철강설비능력의 25~ 
30% 수준의 과잉설비가 장기간 지속된 바 있다.

5) 철강보호주의의 대표적인 사례는 2018년 미 트럼프 행정부의 무역확장법 232조에 따른 수입제한 
조치로 철강수입으로 안보에 필수적인 철강산업이 위협을 받고 있다는 이유로 철강수입에 25% 
관세를 부과하거나 수입물량 자체를 제한하는 조치를 들수있다.
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연구에서는 국제경쟁력의 주체로 기업, 산업, 국가 등이 혼용되어 사용되고 있는 것이 

현실이다(이동현, 1998, 137-138).

산업혁명 이후 최근까지 국제경쟁력의 국가간 이동은 영국, 미국, 일본 순으로 이루

어졌으며 각 시기마다 공통적으로 혁신철강기술의 등장과 경제 패러다임의 변화가 동

시에 나타나면서 변화를 촉진시켰다. 영국은 다비의 코크스로, 헨리코트의 교련법, 베

세머 전로 등의 기술혁신과 산업혁명으로 철강수요가 급증하면서 18세기 들어 확고한 

글로벌 경쟁우위를 확보한 후 1890년까지 절정기를 구가했으나 20세기 들어 2차례의 

세계 대전과 경기침체를 겪으면서 쇠퇴가 가속화되었다. 

영국에 이어 주도국으로 부상게 되는 미국은 철도건설 붐, 도시화 등 폭발적인 수요 

증가에 맞춰 당시 혁신기술이었던 평로제강법을 적극적으로 도입하고, 광폭압연기술을 

개발하면서 1890년경 생산규모에서 당시 주도국이었던 영국을 추월하였다. 나아가 

1920년대 소위 자본주의 황금기를 거치면서 더욱 빠르게 성장, 제2차 세계대전이 발

발하기 직전의 세계 철강생산에서 미국의 비중은 40%를 상회하는 수준에서 2차 대전 

직후인 1945년에는 60%를 상회하는 수준까지 확대되었다.

일본은 원료, 기술, 자본 등 모든 면에서 열위에 있었음에도 불구하고 선박 대형화에 

따른 수송비의 하락을 적극 활용, 1960년대부터 원료 수입이 유리한 임해지역에 대규모 

제철소를 건설하였는데, 동 제철소는 당시 혁신기술이었던 순산소전로(Basic Oxygen 

Furnace), 연속주조기(Continuous Casting) 등을 세계에서 가장 먼저 대규모로 도입

한 최신예 제철소였다. 이 과정에서 일본 정부는 혁신기술의 과감한 도입은 물론, 규모의 

경제 확보를 위해 1970년 당시 1, 2위 철강사를 통합시켜 세계 최대 철강사로 만드는 

등 적극적인 역할을 하였다. 이러한 다각적 노력을 통해 1980년대 일본은 생산규모, 기

술력, 원가 등 모든 면에서 세계 철강산업을 리드하게 된다.

1960년대 말부터 본격적인 도약을 시작한 한국의 철강산업은 당시 세계 수준의 경

쟁력을 확보해 가던 일본의 발전전략을 추종하면서 발전의 전기를 마련했다. 당시 일

본은 순산소전로, 고로대형화 기술, 연속주조기술 등 혁신철강기술들을 세계에서 가장 

먼저 상용화시켰는데 한국은 일본산 설비도입 및 기술협력을 통해 최신 철강기술을 최

단 기간내 소화하고, 이를 새롭게 창조해 냄으로써 일관제철소가 최초로 가동된지 불

과 10여년 만에 국제적인 원가경쟁력을 확보하고, 20여년 만인 1990년대 들어서는 세

계 수준의 철강생산국으로 도약하게 된다.
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Ⅲ. 주요국 철강산업의 국제경쟁력 변천

1. 영국 철강산업의 성장과 쇠퇴

영국의 산업혁명은 아놀드 토인비가 말한 바와 같은 격변적이고 격렬한 현상이 아니

라 그 이전부터 시작하여 온 점진적이고 연속적인 기술혁신의 과정이라고 보는 것이 

지배적 관점이다(이응호ㆍ이혜자, 2017, 84). 마찬가지로 영국의 철강산업이 글로벌 

경쟁우위를 확보하는 과정도 다비의 코크스로, 헨리 코트의 교련법, 베세머전로 등 혁

신철강기술들의 개발만으로 이루어진 것이 아니라 수요산업과 증기기관과 같은 관련 

산업의 발전, 수입관세, 특허제도와 같은 정부정책 등이 상호작용하면서 점진적이고 연

속적으로 이루어진 것으로 평가된다.6)

17세기말까지 영국의 철강산업은 당시 목탄 고로 등의 철강기술은 물론 펌프, 권양

기 등과 같은 관련 산업의 기술에서도 당시 선진국이었던 독일, 네델란드, 이탈리아 등

에 비해 한 참 뒤쳐져 있었다. 그러나 영국이 이들 경쟁국과 달랐던 점은 단순히 선발

국의 기술을 도입하는데 그치지 않고 철강장인들이 끈질기게 신기술을 개발하는 한편, 

정부는 특허권 보호 등을 통해 이를 뒷받침한 결과, 당시까지 볼 수 없었던 새로운 형

태의 대규모 철강공장을 완성시켰다.

예를 들어 에이브러험 다비7)가 1709년 석탄을 건류시킨 코크스로 철광석을 환원시

키는 기술혁신에 성공한 이후 콜브룩데일 지역을 중심으로 사용되기 시작했으나 오랜 

동안 영국 전역으로 확산되지는 못 했다. 이는 당시의 시장수요구조, 경쟁원료인 목탄

과 석탄간의 상대가격 차이, 관세정책 등 다양한 요인에 의한 것으로 영국내 목탄 고로 

방식의 제철업자들은 원가경쟁력이 취약했음에도 불구하고 1750년경까지 어느 정도 

수익 유지가 가능했기에 코크스로와 같은 혁신기술의 확산이 늦어지게 되었다.

에이브러험 다비의 코크스로가 철강생산의 지배적인 방식이 된 것은 동 기술이 최초

로 개발된 1709년으로부터 50여년이 흐른 뒤였다. 당시 철에 대한 수요가 계속 증가

하면서 목탄 사용이 크게 증가, 목재 고갈로 목재가격은 지속 상승한 반면, 증기기관의 

6) 최근의 역사학 연구에서는 기술을 제1동인(primum mobile)으로 보기 어렵고 기폭제도 아니었
다는 주장이 있으며 신업혁명 초기 기술은 경제를 결정하는 요소라기 보다는 오히려 경제에 의해 
결정되는 요소라는 주장이 많다.

7) 코크스가 개발되기 전까지 철광석의 환원에 목탄이 사용되었으나 철의 생산 증가로 목재 고갈이 
심각해지자 제철업자였던 에이브러험 다비(Abraham Darby, 1678-1717)는 대체재인 석탄의 
단점인 황과 같은 불순물을 고온에서 건류시켜 제거한 코크스를 개발함으로써 철의 대량 생산의 
길을 열었다. 이후 다비 2세는 석회석을 첨가해 불순물 제거의 효율성을 높였으며, 다비 3세는 증
기기관을 이용한 송풍을 통해 생산 규모를 크게 확대시켜 영국은 물론 세계에서 가장 큰 제철소 
건설에 성공하였다.
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도입에 따른 채굴기술 발달로 석탄가격은 하락을 지속한 결과, 목탄과 석탄가격이 역

전되면서 비로서 코크스로가 지배적인 철강생산방식으로 자리 잡기 시작했다. 나아가 

증기기관의 발달은 대량의 송풍이 필요한 코크스로의 확산을 촉진시키면서 철강공장의 

입지가 기존 강가 또는 숲속에서 미드랜드, 웨일즈, 스코트랜드 등 석탄과 철광석이 분

포한 지역으로 이동되게 된다.8)

영국 철강산업의 생산성을 다시 한번 비약적으로 증대시킨 혁신기술은 헨리 베세머

가 1856년 개발한 전로제강기술이었다. 베세머의 전로는 당시 강을 제조하는 대표적

인 기술이었던 교련법(puddling)으로 24시간이나 걸리던 생산시간을 10분으로 단축

시켰으며, 생산규모 또한 수 십 배로 증가시켰다(곽강수, 2019, 24-25). 이러한 과정

을 통해 영국 철강산업은 독보적인 경쟁우위를 확보하게 되는데 1875년경에 이르면 

영국의 철강생산량은 선철 기준으로 전세계 생산량의 50%에 육박했으며, 이중 40% 

가량이 미국 등으로 수출되면서 전세계의 철강공장 역할을 했다. 

그러나 사상 첫 국제적 위기로 일컬어지는 1874년~1896년의 대불황은 영국 철강산

업의 쇠퇴를 촉발시킨 반면, 후발국인 미국과 독일은 이를 도약의 계기로 활용하며 세

계 철강산업의 주도국으로 부상하였다.9) 특히, 미국은 제1차 세계대전 직전까지 영국

에 비해 거의 2배의 속도로 경제가 성장하면서 철강생산도 급속히 증가, 1890년경에

는 세계 최대 철강생산국으로 부상하였다. 그 결과 영국의 대미 철강수출은 급격히 축

소되었으며 여기에 내수 감소까지 겹치면서 영국의 글로벌 주도권은 크게 위축되기 시

작했다. 영국 철강산업의 위축을 더욱 가속화시킨 요인은 유럽을 중심으로 벌어진 양

대 세계 대전으로 전쟁을 겪으면서 영국 철강산업의 투자와 혁신이 크게 위축되는 등 

경제가 전반적으로 활력을 상실하면서 철강산업의 쇠퇴도 가속화되었다. 

이처럼 후발국이었던 영국의 철강산업이 글로벌 경쟁우위를 확보하는 과정은 단순히 

코크스로, 베세머 전로 등과 같은 혁신철강기술에 의해서만이 아니라 증기기관의 발달, 

철도수송의 확대 등 관련 기술 및 인프라의 발전, 산업혁명에 따른 대내외 철강수요의 

증가와 같은 수요측면의 요인들이 복합적으로 작용한 결과로 분석된다. 즉, 개별적인 

8) 코크스 고로 확산에 일조한 요인중 하나는 철재 교량이었다. 중량물인 철을 영국 전역으로 수송하
기 위해서는 당시 다비 제철소가 위치한 콜브룩데일의 세번(Severn)강을 건너야 했는데 기존의 
나무다리로는 무거운 철의 수송이 불가능해 세계 최초의 철교인 아이언 브릿지(Iron Bridge)가 
만들어진다. 1779년 아이언 브릿지가 완공된 이후 콜브룩데일을 중심으로 영국의 철 생산이 급속
하게 증가하는데, 1740년 1만 7천톤에 불과하던 생산이 1839년에는 124만 8천톤으로 증가했다.

9) 1~2차 산업혁명으로 산업생산능력이 수요를 크게 상회하면서 철강을 비롯한 주요 산업들이 공급
과잉과 극심한 경기침체에 빠지게 된다. 철강의 경우 생산은 1870년에서 1890년대에 걸쳐 2배
가 된 반면, 철강가격은 수요 부족으로 절반 수준으로 폭락하는 등 극심한 디플레이션 현상이 나
타났다. 당시 이를 대공황(Great Regression)이라 칭했으나 1930년대 대공황이 발생하면서 대
불황 또는 장기불황(Long Depression)으로 바꿔 부르게 되었다.
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기술들은 산업혁명 이전부터 있었지만 산업혁명을 계기로 이들 혁신기술들이 상호 연

계되면서 서로를 강화시키기 시작했다. 예를 들어 증기기관의 경우, 각종 노즐 등의 부

품에 양질의 철강이 필요했으며 철강산업도 용광로에 열풍을 불어넣고, 광산 채굴 작

업에 증기기관이 필요했다(송성수, 2017, 13). 이 과정에서 영국 정부 또한 신기술에 

대한 특허권의 보호, 고율 수입관세를 통해 유치단계의 자국 철강산업을 보호하였으며 

경쟁력을 확보한 이후에는 자유주의적 시장개방 원칙을 국내외적으로 확고하게 유지하

면서 기업가 정신과 투자 의욕이 발휘될 수 있도록 환경을 조성함으로써 영국 철강산

업의 글로벌 주도권 확보를 지원한 것으로 평가된다.10) 

영국 철강산업의 부상과 마찬가지로 쇠퇴과정도 기술적 요인, 수요적 요인, 정책적 

요인 등이 복합적으로 작용하면서 점진적으로 진행된 것으로 파악된다. 19세기 마지막 

25년간 새로운 사회균형 정책이 시행되면서 영국 자본주의의 불꽃인 기업가 정신은 서

서히 냉각되는 상황에서 최대 수출시장이었던 미국이 보호관세로 수입을 차단하고, 독

일산 수입은 영국 시장을 침식하기 시작하면서 영국 철강산업의 입지는 서서히 무너지

게 된다(McCloskey, 1973, 1). 그동안 시장개입을 자제했던 영국 정부도 경기침체와 

1차 세계대전에 대응하기 위해 1870년부터 경제에 대한 통제를 강화하는데 이러한 통

제경제의 가장 큰 영향을 받은 산업은 철강산업이었다(Edwards et al. 2002, 28). 수

요 침체로 산업활력이 떨어지는 상황에서 정부의 시장개입아 강화되면서 기업의 혁신 

및 투자의욕은 더욱 약화되었는데 만약 그 당시 경영자들이 기업가 정신으로 무장되어 

있었다면 영국 철강산업이 그토록 급속하고 광범위하게 쇠퇴하지는 않았을 것이란 증

거들이 많다(BurnhamㆍHoskins, 1943, 271).

<표 1> 영국, 미국, 독일의 철강생산량

구분 영국 미국 독일

1881  7,494  5,259  3,071

1891  7,324  8,332  4,471

1901  8,766 15,860  7,282

1911 10,917 23,676 15,601

출처：Allen(1975)

10) 영국의 산업혁명과 경제의 고속성장에서 중요한 역할을 한 것은 특허권 제도로 애초에는 국왕의 
특허권 남발을 막기 위해 1623년 제정된 법이었으나 기업가 정신과 개인의 노력에 대한 대가를 
확실하게 보장해주는 법과 제도로 발전하면서 발명가들에게 동기를 부여하는데 크게 기여하였는
데, 와트의 증기기관이 발명되었던 1769년 36건에 불과하던 특허 출원은 1840년에는 440건에 
이르렀다(박지향, 2018, 117).
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2. 미국 철강산업의 성장과 쇠퇴

미국의 철강산업은 19세기 들어 면직물 기계, 증기기관, 철도부품 등 기계공업의 발

달로 철강수요의 중심이 농업부문에서 공업부문으로 이동하면서 영국의 그늘을 벗어나 

독자적으로 발전하기 시작했다. 특히, 1850년대 철도 건설 붐이 확산되자 철도레일을 

중심으로 철강수요가 급증하면서 1859년 미국 최초의 근대식 고로가 피츠버그에 건설

되었다. 당시 미국의 철강생산이 빠르게 증가하였으나 영국의 철강생산량에는 크게 못 

미쳤다. 이렇게 유치단계에 있던 미국의 철강산업은 남북전쟁(1861~1865) 직후부터 

도약단계에 접어든 것으로 평가된다. 남북전쟁 직후 유럽에서 저임금의 이민자들이 대

규모로 유입되면서 저임금과 풍부한 천연자원, 에너지를 활용하여 철강생산을 급속히 

증가시키면서 세계 주요 철강생산국으로 부상하게 된다. 

미국 철강산업이 글로벌 경쟁우위를 확보하는데 결정적 역할을 한 철강기업가는 앤

드류 카네기였다. 카네기는 철도회사에서의 축적된 경험과 자본을 바탕으로 1865년 

철강공장을 합작으로 건설한 이후 철재 빔 등 새로운 철강제품을 지속적으로 개발했으

며, 1874년에는 당시 세계에서 가장 효율적인 에드거 톰슨 제철소를 건설하여 세계 최

고의 원가경쟁력을 확보하게 되었다.11) 이렇게 확보된 글로벌 경쟁우위는 현대 경영학

의 주요한 토대가 된 테일러의 과학적관리법과 같은 혁신적인 경영관리법이 가장 먼저 

도입되면서 더욱 강화되었다. 

나아가 카네기는 1870년대부터 미국 산업계에 유행하던 기업합병 붐에 편승, 철광

석, 석탄 등 원료업체와 철강을 생산하는 철강공장, 그리고 원료와 제품의 물류를 담당

하는 철도회사, 선박회사에 이르는 수직계열화를 통해 세계 최대의 철강회사를 만들었

다. 당시 철강회사의 일반적인 비즈니스구조는 별도의 독립적인 원료회사에서 코크스 

등의 원료를 구입, 제철소에서 철강을 생산, 판매하는데 이에 필요한 물류는 독립된 물

류회사가 담당하는 구조였다. 그러나 카네기는 철강원료에서 생산, 물류에 이르는 철강

산업 가치사슬 전체를 수직계열화시킴으로써 현대적인 철강산업 비즈니스 구조의 원형

을 만들었다. 이러한 노력의 결과 1873년 22만톤에 불과하던 미국의 강철 생산이 

1900년에는 1,140만톤으로 급증했는데 이는 당시 영국과 독일의 생산량을 합친 것보

다 많은 규모였다.

한편, 카네기 스틸과 여타 10여개 철강사의 합병으로 US Steel이 탄생하면서 미국

의 철강산업은 기술, 경영, 규모 등 모든 면에서 독보적인 경쟁우위를 확보한 명실상

11) 카네기는 당시 가장 선도적인 경영조직이었던 철도회사의 관리기법을 도입하여 제철소 경영에 
정확한 재고관리와 효율적인 공정관리 시스템을 적용함으로써 세계에서 가장 효율적이고 원가경
쟁력이 우수한 제철소를 만들었다. 
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부한 글로벌 철강산업의 주도국으로 부상하였다. 1920년대 자동차와 전기의 보급이 

확산되면서 미국은 자본주의의 황금기라고 할 만큼 높은 경제성장을 이룬 반면 유럽

은 제1차 세계대전의 후유증을 겪으면서 미국 철강산업의 글로벌 입지는 더욱 확고해

졌다.

미국 정부도 자국의 철강산업과 관련 산업이 글로벌 경쟁력을 확보하는데 적극적으

로 지원하였다. 가장 대표적인 것으로 수입제품에 대한 고율의 관세를 부과하는 등의 

보호주의정책을 글로벌 경쟁우위를 확보하기 전까지 일관되게 유지하였으며, 철강, 석

유, 철도 등 미국 산업계에 만연해 있던 트러스트 관행도 암묵적으로 용인하였다. 한

편, 당시 열악한 노동조건을 개선하려는 특별한 규제적 조치도 취하지 않는 등 노동정

책에 있어서는 철저한 자유방임적 입장이 유지되었다. 이렇게 철강산업에 친화적인 정

책이 유지되는 동안 미국 철강산업은 빠르게 성장하였다.12)

1945년 제2차 세계대전 종전 이후 대략 25년 동안 철강산업을 비롯한 미국 경제의 

글로벌 주도권은 겉으로는 전혀 도전받지 않았던 것처럼 보였으나 그 이면에는 경쟁국

들의 추격과 미국 내부의 쇠퇴 징후가 동시에 진행되고 있었다. 즉, 이 시기 미국 경제

는 전반적인 생산성 하락, 저축의 감소, 재정 및 경상수지 적자, 제조업에서 서비스업

으로의 탈산업화가 빠르게 진행되고 있었다(Kindleberger, 1996, 279).

미국 철강산업은 오랫동안 지속되어 온 과점체제에 안주하면서 혁신보다는 노조, 정

치권 등과의 정치적 협의에 의존하여 생산, 판매, 물류와 원료 투입 등 철강업의 핵심 

활동들에 집중하지 못했다. 전세계 모든 철강사들의 벤치마킹 대상이었던 US Steel 조

차도 핵심활동인 원료 조달, 물류, 생산은 물론 마케팅 부서마저도 신제품 개발 등의 

혁신을 하지 않았다. 이는 새로운 제품을 개발하기 위해서는 수 많은 의사결정을 거쳐

야 했으나 과점체제에 익숙해있었던 철강경영진에게 혁신은 매력적인 선택이 아니었다

(Warrian, 2015, 59-60).

미 철강산업에서 혁신의 열기가 서서히 식기 시작한 배경에는 경쟁 제한적 시장구조

도 한몫했다. 미 철강산업은 시장지배적 과점체제를 바탕으로 철강사별 원가 차이와 

관계없이 철강 구매업체의 위치에 따라 동일한 가격이 적용되는 기준지인도가격제도를 

1900년대 초부터 2차 세계대전까지 유지하였다. 1947년 시멘트 산업의 기준지인도가

격제도에 대해 연방대법원이 위헌 판결을 내리면서 철강의 기준지인도가격제도는 폐지

12) 19세기 후반 철도, 철강, 화학 등 미국 내 주요 산업들의 눈부신 성장에는 노동시장의 어두운 이
면이 존재한다. 제조공정이 기계화되면서 노동의 성격이 기술이 아닌 단순한 육체 노동화되고 
해외 이민이 대량 유입되면서 노동자 해고와 저임금, 장시간 노동 등으로 노사갈등이 심화된다. 
이는 당시 가장 큰 제조업체였던 홈스테드제철소의 파업과 유혈사태로 그 갈등이 극에 달하게 된
다. 홈스테드 제철소의 163일간의 장기파업은 1892년 주정부군 투입으로 10명의 사상자가 발생
하며 일단락되는데 이는 미국 철강산업뿐 아니라 미국내 산업 전체에 많은 후유증을 남겼다.
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되었으나 US Steel을 중심으로 한 과점가격 체제는 1960년대 초까지도 지속되었다(곽

강수, 2019, 61-62). 

1970년대 두 차례의 석유파동으로 미국의 철강수요가 침체에 빠진 가운데 일본과 

유럽의 저가 철강제품 수입은 크게 증가하기 시작한다. 미 철강업계는 수요 침체와 수

입 증가라는 위기에 맞서 혁신보다는 미 의회와 정부에 대한 공세적인 로비를 통해 시

장보호와 지원을 이끌어 내는데 주력함으로써 과잉보호에 따른 경쟁력 약화라는 시장

실패를 경험하게 된다(Lincicome, 2021). 

이와 같이 미국의 철강산업은 발전 초기의 왕성했던 혁신은 사라지고 노조 및 정부

와의 협상을 통한 경영성과 유지에 치중하면서 미국의 확고했던 글로벌 경쟁우위에도 

서서히 침식작용이 일어나게 된다. 즉, 공정의 연속화, 통합화, 대형화를 통해 규모의 

경제를 극대화시키면서 전세계 철강업계의 표본으로 여겨졌던 미국 철강산업의 과점구

조는 시간이 지나면서 경영의 주요 관심사가 경영혁신이나 효율성 제고보다는 시장경

쟁 억제, 정부의 보호주의조치 유도, 노동 조합과의 협상 등에 집중되는 문제점을 내포

하게 되었다(Warrian, 2015, 64-65).

이러한 침식작용에 영향을 미친 또 다른 요인중 하나는 노사 갈등과 생산성과 연계되지 

않은 임금인상이었다. 전미철강노조는 강력한 조직력을 무기로 1958년 116일 등 주기적

인 장기파업을 통해 당시 철강생산원가의 40%에 달하는 임금인상을 관철시키면서 미 철

강산업의 경쟁력 약화를 부추겼다. 또한, 1971년 COLA(Cost-of-Living Escalator, 소

비자물가지수 연동 임금 상승), 1974년 ENA(Experimental Negotiationg Agreement, 

無파업 시 연 3% 인상 협약) 등으로 생산성 향상 없이도 물가 상승에 따라 자동적으로 

임금이 상승하게 됨으로써 미 철강산업의 경쟁력 약화는 가속화되었다(곽강수, 2019). 

그 결과 2001년 기준 미 철강업계의 시간당 노무비는 일본 대비 5.5%, 유럽 대비 

12~40% 높은 것으로 나타났다(박찬욱, 2009, 135-136).

미국 철강산업의 쇠퇴에 결정적 영향을 미친 사건은 1970년대 발생한 2차례 석유파

동이다. 이러한 위기 상황에 맞서 미 철강업계는 철강 본업의 혁신과 구조조정 대신 의

회와 정부에 대한 로비 강화와 석유, 화학 등 이업종 다각화 등에 경영자원이 분산되면

서 경쟁력이 약화된 결과, 2000년대 초 미국내 2위(LTV), 3위(Bethlehem) 철강사 등 

11개 대형 철강사들이 연쇄 파산하기에 이른다(곽강수, 2019, 62-66). 생산성과 관계

없는 임금인상이 미국 철강산업의 경쟁력에 부정적인 영향을 미친 것은 사실이지만 미

국 철강산업의 급속한 경쟁력 상실의 근본적 원인은 전략적 적합성과 조직역량의 개발 

간에 동태적 융합이 일어나지 못했던 것이라 말할 수 있다(박찬욱, 2010, 148-149).
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<표 2> 미국 철강산업의 다각화 전략 및 주요 사례

구분 1950~60년대 1970년대 1980년대 전반 1980년대 후반

경영
여건

∙ 안정적 수요증가
∙ 석유파동, 경기 침체
∙ 공해규제 강화

∙ 석유파동, 경기 침체 
심화(최대 적자)

∙ 유가 안정 및 경기 
회복

다각화 
사례

∙ 철강중심 수직다각화 
활발

∙ 해외 원료개발

∙ 수평다각화
(석유, 부동산, 금융 
등) 본격화

∙ 다각화부문 조정
(부실 업종 철수 및 
우량 업종 매각)

∙ 비철강 다각화 부문 
축소, 철강업 집중

출처：박종원(1990)

3. 일본 철강산업의 성장과 쇠퇴

일본의 철강산업은 전후 고도성장기 정부주도형 정책네트워크 하에서 급속한 성장을 

이룩하였다(우준희, 2007, 89-90). 일본 철강산업의 눈부신 발전을 가능케 했던 요인

으로 일본 정부의 적극적인 정책 개입과 함께 ｢일인일업｣이라는 일본의 기업가 정신 

또한 빼 놓을 수 없다(이덕훈, 2002, 218).

20세기 들어 일본 정부는 중화학공업 육성을 목표로 철강, 석탄 등을 전략산업으로 

선정하고 보조금 지급, 정책금융 지원, 합병과 카르텔을 통한 독과점화 등 정부 주도의 

지원과 보호정책을 적극 추진하였다. 이러한 보호주의적 산업정책은 자유로운 수출이 

가능하고, 시장보호에 대한 외부 압력이 없을 때 가능한 것으로 당시 일본에게는 열린 

세계시장이 주어졌으며 서구열강의 상대적 무관심으로 일본에 대한 시장개방 압력이 

강하지 않아 철강산업 육성정책은 성공적으로 수행될 수 있었다(손열, 2001, 5). 

2차 세계대전 패전으로 철강수요가 급감한 가운데 미 군정에 의해 일본제철이 야하

타제철, 후지제철 등 4개 회사로 분할되는 등 일본 철강산업은 한 때 위기를 맞기도 

했으나 1950년 한국전쟁을 계기로 재도약의 발판을 마련하게 된다. 당시 미군의 군수

물자 조달로 당시 재벌 해체로 대부분 폐쇄되었던 철강수요산업들이 재가동되면서 철

강수요가 급증하였다. 한국전쟁을 계기로 수요기반이 되살아난 일본의 철강산업은 

1960년대 전세계적인 경제호황이 이어지면서 재도약에 성공하게 된다(곽강수, 2019, 

135-157).

일본 철강산업의 재도약 과정은 정부의 적극적인 정책개입과 기업가 정신이 상호작

용한 결과로 평가된다. 먼저 일본 정부의 역할을 보면, 1951년부터 1965년까지 부흥

기 동안 일본 정부는 총 3차례에 걸쳐 철강산업 합리화를 추진하며 일본 철강산업의 

경쟁력 강화를 도모하였는데, 이 시기 니시야마(西山), 이나야마(稻山) 등과 같은 철강

경영인들의 기업가 정신은 일본 철강산업의 주도국 부상에 상당한 기여를 한 것으로 
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평가된다. 니시야마(西山)의 경우 당시 일각에서 무모한 모험, 어리석은 시도로 폄하하

면서 강력히 반대했던, 1950년 당시로서는 최신예 제철소였던 치바제철소 건설을 관

철시킴으로써 일본 최초의 일관생산체제가 구축된다. 이는 당시의 일본 철강경영인들

이 단순히 수익성이 아닌 공동체적 관점에서 철강산업을 규정하고 일본 특유의 기업가 

정신을 발휘한 결과였다(이덕훈, 2002, 218-220).

일본 철강산업은 세 차례의 합리화 과정을 거치는데, 1차 합리화(1951년~1955년)

는 기술도입허가제를 통해 정부가 철강산업 투자행위를 통제하는 가운데 상대적으로 

투자규모가 작고 기술도입이 용이한 압연설비 투자에 정책적 지원이 집중되었다. 2차 

합리화(1956년~1960년) 시기에는 설비 현대화와 함께 본격적인 일관생산체제 구축을 

위한 상공정 투자가 확대된다. 이시기 일본의 산업정책 목표가 중화학공업화로 결정되

면서 이를 뒷받침하기 위해 일본 전체 외자총액의 43% 수준에 이르는 막대한 자금이 

철강설비투자에 투입된다. 3차(1961년~1965년) 기간에는 동경올림픽(1964년)에 따른 

수요 증가에 대응, 최신 철강기술들을 도입을 통한 제철소의 대형화가 이루어지면서 

일본의 철강산업의 글로벌 경쟁력 수준은 크게 향상되었다. 기미츠(君津)제철소, 오이

타(大分)제철소, 후쿠야마(福山)제철소, 미즈시마(水島)제철소, 카시마(鹿島)제철소, 카고

가와(加古川)제철소 등 일본 철강산업의 글로벌 주도권 확보에 핵심 역할을 했던 제철

소들이 모두 이 시기에 건설되었다. 

합리화 이후 일본의 철강산업은 임해지역에 위치한 주력 제철소들에 당시 혁신철강

기술이었던 순산소전로(Basic Oxygen Furnace), 연속주조기(Continuous Casting) 

등의 혁신설비와 컴퓨터를 활용한 자동화 기술 등을 공격적으로 도입하는데, 특히, 순

산소전로, 연속주조기술 등의 도입은 당시 철강산업 주도국이었던 미국 보다 10여년 

앞선 것으로 글로벌 철강산업의 주도권을 확보하는 결정적 계기로 작용하였다.

<표 3> 미국과 일본의 일관제철소의 순산소전로(BOF) 비율

구분 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995

미국 3.7 19.4 55.8 74.3 83.9 89.0 94.3 100.0

일본 14.9 69.0 95.0 98.7 100.0 100.0 100.0 100.0

출처：세계철강협회(worldsteel), 철강연보(한국철강협회)

최신 설비를 갖춘 대규모 임해제철소의 건설로 일본 철강산업은 국제경쟁우위를 확

보하게 되었으나 1971년 닉슨쇼크로 환율이 절상되면서 어려움을 맞은데 이어 1973

년에는 석유파동으로 위기는 더욱 심화되었다. 이에 일본 정부는 철강업계와 철강가격

을 안정화시키는 조건으로 철강산업에 대해 일시적으로 경쟁법의 예외를 적용하는 불
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황카르텔을 허용하였다. 이같은 예외가 가능했던 것은 국내 경쟁은 제한하고 국제경쟁

력을 강화시킨다는 기본 방향에 대한 합의를 기반으로 철강업계는 정부와의 협력을 통

해 철강업계의 이익을 최대한 보호하는 한편, 정부도 주력 산업에 대한 통제력을 유지

할 수 있었기 때문으로 분석된다(우준희, 2007, 90-91).

<표 4> 주요국의 연속주조기 설치비중

구분 1969 1975 1977 1978

미국 2.9  9.1 11.8 15.2

일본 4.0 31.1 40.8 50.9

영국 1.8  8.4 12.6 15.5

주：각국 조강생산중 연속주조기 비율 
출처：미국철강협회(AISI), 세계철강협회(worldsteel), 일본철강연맹(JISF) 등

1980년대 들어 더욱 심화된 불황을 계기로 일본 철강산업 내에서도 불황에 대한 대

응전략, 정부와의 협력관계 등에서 다소 상이한 양상이 나타나게 된다. 즉, 고로업계는 

설비 구조조정, 다각화, 고부가가치화 등 자율적인 구조조정으로 방향을 전환한 반면, 

전기로 업계는 이전의 불황 카르텔을 재차 요구하였는데 이는 고로와 전기로의 상이한 

시장 및 생산 특성을 반영한 때문으로 분석된다(우준희, 2007, 92-93). 1985년 플라

자 합의로 일본내 철강수요 부진이 더욱 심화되면서 양 업계 간 대응양상도 더욱 확연

하게 차이가 나게 되었다. 다만, 일본 고로업계의 자율적 구조조정도 영ㆍ미식의 자율

보다는 일본 정부가 비공식 채널을 통해 광범위하게 개입하였다는 점에서 아직까지는 

과거에 대비한 상대적 자율이었던 것으로 평가된다.

일본 철강업계와 정부의 민ㆍ관 협력관계에서 철강업계의 의사결정의 자율성이 확대

되는 기조는 일본경제의 버블 붕괴 이후 가속화 된다. 일본 철강업계는 1990년대 이후 

장기화되고 있던 불황에 대응하여 철강사, 철강상사, 코일센터 등 일본 철강산업 밸류

체인 전반의 구조재편 노력을 지속하여 왔다. 이러한 자율적 노력의 상징적 사건은 

2002년 당시 일본내 2, 3위 철강사였던 NKK와 가와사키제철가 통합, JFE가 출범한 

것이다. JFE의 탄생은 2012년 최대 철강사인 신일본제철과 3위의 스미토모금속의 합

병으로 이어졌으며, 2017년에는 신일철주금이 닛신제강까지 흡수합병하면서 일본 고

로업계는 신일철주금과 JFE, 고베제강의 3사 체제로 재편되는 촉진제 역할을 하였다

(우준희, 2007, 157-160).

반면, 내수 중심의 전기로업계는 1970~1980년대 불황기를 거치면서 혁신보다는 주

로 불황카르텔, 특안법(특정 불황산업 안정 임시조치법), 산업구제법 등 정부의 지원을 



홍정의ㆍ이동명 글로벌 철강산업 주도권 변천에 관한 연구

- 99 -

통해 시장경쟁을 지양하는 것을 선호하였다. 이는 전기로 업종의 수요산업이 건설, 인

프라 등 정부 정책에 많이 영향을 받는 산업으로 정부의 정책적 지원이 무엇보다도 중

요한 산업이라는 특성도 작용한 것으로 보인다. 일본 전기로업계가 장기간 시장경쟁을 

회피한 결과, 아직까지 취약한 경쟁력에서 벗어나지 못하고 있다.

<표 5> 일본 철강업계 발전단계별 정부와의 협력 관계

구분 도약기(1950~60년대) 성장기(1970~80년대) 조정기(1990년대 이후)

정부

∙ 핵심산업으로 철강업 육성
∙ 자금지원, 감세 등
∙ 기술도입 및 수출 지원, 

내수 시장 보호

∙ 국제경쟁력 강화 추진
∙ 기업통합 등 협력 유도
∙ 투자ㆍ가격ㆍ생산 등 

자율조정 유도

∙ 철강산업 합리화 추진
∙ 사업전환 지원

(특별상각 등)
∙ 기술개발 촉진

철강
업계

∙ 적극적 설비투자 및 
신기술 도입

∙ 기업 협력모형 구축
(공동생산ㆍ판매)

∙ 기술개발, 수출 확대 
노력

∙ 원가절감, 제품구조 
고도화 등 합리화 적극 
추진

∙ 다각화ㆍ국제화 추진

출처：박종원(1990)에서 요약 정리

일본의 철강산업은 2차 대전 직후 산업기반이 와해되기 직전에 한국전쟁과 국내외 

경제의 호황이라는 기회를 적극 활용하여 단기간내 국제경쟁력을 확보하였으며, 동 과

정에서 이전 주도국이었던 영국과 미국에 비해 일본 정부의 역할이 더욱 컸던 것으로 

평가된다. 즉, 일본 정부와 철강업계 간에 형성된 보호적, 산업증진적 정책네트워크를 

통해 상호연관된 다양한 정책들이 전략산업인 철강산업에 집중되면서 일본 철강산업의 

비약적 발전을 이끈 것으로 평가된다(우준희, 2007, 208).

4. 한국 철강산업의 부상

한국의 철강산업의 발전단계 구분에 대한 일치된 기준은 없으나 대체로 큰 틀에서 다

음과 같은 분류가 가능할 것으로 보인다. 한반도에 근대적 제철소가 최초로 도입되었던 

1918년부터 한국 전쟁과 전후 복구 시기는 태동기 및 혼란기로 분류된다. 1962년 경제

개발 5개년계획의 시작으로 최초의 일관제철소인 포항제철소 1기 설비 준공되기 이전

인 1972년까지를 도입기로 그리고 1973년 포항제철소 1기 설비 준공에서 정부 주도에

서 시장기능 강화로 전환되는 계기가 된 철강공업육성법의 폐지 시점인 1985년까지를 

도약기로 볼 수 있으며, 이후 글로벌 금융위기 직전인 2007년까지를 성장기, 그리고 

2008년부터 현재까지를 성숙기로 볼 수 있을 것이다(김주한, 2014, 36-56).
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한국 철강산업이 본격적으로 발전하기 시작한 도약기는 기술과 자본, 부존자원이 전

무한 불모지에 시작하여 최초의 일관제철소가 가동을 시작한지 불과 10여년만에 주요 

철강지표가 미국, 서독 등 당시 선진국과 대등하거나 뛰어 넘는 수준에 이르렀으며, 세

계 최고의 경쟁력을 확보한 일본에도 근접하는 수준으로 성장하였다. 이는 미국, 일본 

등 철강 선진국들이 50여년 이상 걸렸던 발전과정을 불과 10~20여년만에 달성한 것

이다(양호석 외, 1989, 25).

<표 6> 주요국 철강산업의 주요지표 비교

구분 단위 년도 미국 일본 서독 한국

실수율 %
1978 72 85 75 81

1981 - 89.3 - 85.5

에너지투입량 백만BTU/톤 1978 30.0 20.4 25.0 21.4

톤당 노동시간 시간/톤 1981 9.1 9.5 11.0 9.7

출처：남종현(1983)에서 작성

1986년부터 2007년까지의 성장기에는 자동차, 조선 등 수요산업의 성장이 가속화

되면서 철강수요와 공급 모두에서 큰 폭의 성장을 기록했으며 질적인 측면에서도 세계 

최고의 경쟁력을 확보하게 되었다. 한편, 철강공업육성법 폐지를 계기로 기술개발, 투

자 등에서 정부의 역할이 점차 축소되고 기업의 역할은 확대되었다. 국내 철강수요는 

성장기 기간 중 연평균 8% 내외의 성장세에서 2008년 글로벌 금융위기 이후에는 1% 

수준으로 크게 둔화되면서 성숙기에 접어든 것으로 판단된다. 2020년 현재 한국의 철

강생산과 소비는 각각 세계 6위와 5위, 인당 소비는 독보적인 1위. 수출은 절대 규모

로는 세계 4위이나 생산중 수출비중은 세계 최고 수준을 기록하고 있다.

김병연ㆍ최상오(2011)는 한국 철강산업의 발전에 핵심적 위치에 있는 포항제철(현 

포스코)의 의미는 단순히 철강산업 자체의 발전을 넘어 한국 경제발전에 다음과 같은 

영향을 미쳤음을 설명하고 있다. 첫째, 건설 초기단계의 대규모 투자에 따른 자금부족, 

시장구조 등의 상충관계를 정부가 조정하고 지원함으로써 대규모 프로젝트를 관리하는 

노하우를 축적할 수 있었다. 둘째, 포항제철소 1단계 완공은 ‘우리도 할 수 있다’는 자

신감을 확산시켰으며, 국제적 수준에서 경쟁력을 확보하는 방안에 관심을 가지는 계기

가 되었다. 마지막으로 1980년대 글로벌 경쟁력 확보에 성공하면서 대표적인 성공모

델로 작용하였다.

한편, 포항제철로 대표되는 한국 철강산업의 발전에 대한 평가와 관련하여 류상영
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(2001)은 관점에 따라 그 평가와 원인이 극과 극으로 대별될 수 있으며 양 극단의 기

준이 아닌 중도적, 혼합의 기준이 필요함을 지적하고 있다. 즉, 국가중심적 해석 기준

인 개발국가적(developmental state) 시각에 따르면 한국 철강산업의 발전은 무에서 

유를 창조한 기적으로 환경변화에 따른 정부와 기업관계의 동태적 변화, 독점적 상황

임에도 불구하고 지대추구를 뛰어 넘는 탁월한 리더십과 기업문화 등을 그 배경으로 

분석하는 반면, 시장중심의 신고전주의적 시각에서는 포항제철의 발전을 시장경쟁이 

없는 독점적 구조에서 극히 이례적인 것으로 규정하고 지속적인 발전의 가장 큰 요인

으로 국내 철강수요의 지속적 성장을 들고 있다. 그러나 자동차, 조선, 기계 등 한국 경

제의 주력 산업이 본격적으로 성장하기 이전에 소재인 철강산업이 국제경쟁력을 확보

하고 미국, 일본 등 선진국보다 평균 20% 내외의 낮은 가격으로 소재를 공급함으로써 

국내 주력 산업들이 국제경쟁력을 확보하는데 큰 도움이 되었던 것 역시 부인할 수 없

는 사실이다.

<표 7> 주요국 철강제품(열연강판) 판매가격 비교 (단위：US$/톤)

1986 1987 1988 1989 1990 평균

한국 280 304 349 361 360 331

일본 340 423 478 451 434 425

미국 350 393 474 460 365 408

출처：포스코 15년사

한국의 경제성장과 마찬가지로 한국 철강산업의 발전은 어느 하나의 일반론으로 설

명할 수 없다. 즉, 정부와 기업 간의 관계측면에서 보면, 발전초기 정부와 철강사의 관

계와 역할이 성장기, 성숙기를 거치면서 환경변화에 맞게 동태적으로 변화하면서도 근

본적으로는 정부-기업 네트워크가 상호 보완적으로 작동하면서 철강산업의 발전을 이

끌어 온 것으로 평가된다. 또한, 독점적 시장구조에 따른 규모의 경제의 이점을 향유하

면서도 독점의 폐해라 할 수 있는 지대추구 행위 없이 끊임없는 혁신을 이룰 수 있었던 

것은 탁월한 기업문화가 유지되었던 때문으로 분석된다.13) 한국 철강산업의 발전과정

13) 2010년까지 국내 유일의 일관제철소인 포스코의 경우 독점기업이었음에도 불구하고 당시 선진
국이 이전을 회피했던 미분탄취입(pulverised coal injection), 열간직접압연 등 최신 철강기술
들을 산학연의 끊임없는 노력을 통해 조기 상용화에 성공함으로써 세계 최고의 철강사로 부상하
였다(송성수, 2021, 270-271). 이를 가능케 했던 것은 최고경영자의 기업가 정신과 함께 실행
을 통한 학습(learning by doing)이라는 기업문화를 통해 최신 설비 속에 체화되어 있는 “블랙
박스” 기술들을 최단 기간 내에 습득한 종업원들의 열정과 헌신이 자리하고 있다(성조한, 2000, 
97-101). 송호근(2018)은 포스코의 이러한 기업문화를 공인의식으로 구조화된 신념으로서 가치
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은 기업의 리더십, 규모의 경제 달성, 기술발전 등의 산업적 측면과 함께 정부의 역할

과 정부-기업 관계의 설정 등 다양한 요인들의 결합으로, 짧은 기간 내에 최빈국에서 

선진국으로 발전하기 위해 어떤 요인이 필요한가에 대한 중요한 사례를 제공하고 있다

(김병연ㆍ최상오, 2011, 45-46).

Ⅳ. 글로벌 철강산업의 국제경쟁력 변천요인 고찰

영국과 미국, 일본 그리고 한국의 철강산업이 글로벌 주도국으로 부상하는 과정에서 

파악된 사실은 혁신기술 등장, 수요 증가 등 어느 변수 하나에 의한 것이 아니라 다양

한 요인들의 상호작용과 이에 대한 기업과 정부의 대응이 복합적으로 작용한 결과로 

파악된다. 이에 본 장에서는 글로벌 철강산업을 주도했던 국가들의 경쟁력 확보 과정

에서 주요하게 작용하였던 요인들과 이들의 상호작용을 살펴보기 위해 마이클 포터

(1990)의 다이아몬드 모델과 추격 사이클 이론(Lee and Malerba, 2017)의 경쟁력 

결정 요인들을 중심으로 주요국 철강산업의 경쟁우위 변천과정을 살펴보았다.

마이클 포터(1990) 교수의 다이아몬드 모델은 한 산업의 국제경쟁력은 요소조건

(factor conditions)　뿐만 아니라 수요조건(demand conditions), 관련 및 지원산업

(related and supporting industries), 기업의 전략ㆍ구조 및 경쟁관계(firm strategyㆍ

structure and rivalry)가 유기적으로 작용하여 결정되며 여기에 정부(government)

와 기회(chance)라는 외부변수도 경쟁력에 영향을 미친다고 설파하였다.

Lee and Marlerba(2017)는 국가간에 산업주도권이 연속적으로 이동하는 현상을 추

격 사이클(Catch-up Cycle)로 규정하고 이를 설명하는 개념으로 세 가지의 기회의 창

(Windows of Opportunity)을 제시하고 있다. 기회의 창의 개념은 Perez and Soete 

(1988)가 기술적 변화에 따른 후발주자의 부상을 기회의 창으로 설명하면서 시작되었으

며, Lee and Malerba는 이를 기술뿐만 아니라 시장과 정책 등 산업주도권 이동에 영

향을 주는 요인들을 추가하여 기술적 기회의 창(Technological Windows), 수요적 기

회의 창(Demand Windows), 제도ㆍ정책적 기회의 창(Institutional Windows)으로 

확장시켰다(양해성 외, 2021, 129-131).

경쟁우위를 결정하는 요인들을 구체적으로 살펴보면 우선, 추격 사이클(Catch-up 

Cycle)에서 제시하는 기술적 기회의 창은 급진적 및 와해적 혁신뿐 아니라 후발주자의 

기술 열위를 극복할 수 있는 신기술에 대한 선제적 투자와 개발 등을 포함하는데, 이는 

관의 가장 저변에 위치해 어지간해서는 변하지 않는 것으로 규정하고 있다.
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마이클 포터의 생산요소조건에서 기술의 중요성을 강조한 것이며, 수요적 기회의 창은 

마이클 포터의 수요조건과 유사한 개념으로 경기순환, 새로운 소비자층의 등장, 기존 소

비자층의 선호도 변화, 인위적인 시장 조성 등과 같은 시장 수요 조건의 갑작스러운 변

화를 의미한다. 마지막으로 제도⋅정책적 기회의 창은 해당 산업과 관련산업의 산업조

직, 정책지원, 인력 양성 등과 관련한 기업과 정부의 전략과 관련된 것으로 파악된다.

이를 토대로 글로벌 철강산업의 주도권 이동을 정리해 보면 주도권이 이동하였던 시

기마다 공통적으로 기술, 수요, 정책 등 주요 변수들에 근본적인 변화가 있었던 것으로 

관찰되었다. 기술측면에서는 생산요소조건인 원료가 변화하거나 생산공정을 단축시키

는 혁신기술이 등장했으며, 이와 동시에 이를 뒷받침할 관련 산업과 기술들도 등장하

고 있음이 관찰되었다. 수요의 경우도 국내외의 정치경제 환경의 변화와 맞물려 수요

규모 및 구조에 근본적 변화가 있었다. 

영국에서 미국으로의 주도권 이동이 일어났던 1900년을 전후한 시기, 미국에서 일

본으로의 주도권 이동이 발생했던 1970년대를 전후한 시기 모두 철강기술과 관련 기

술, 철강수요, 기업의 전략과 정부 정책 모두에서 커다란 변화가 있었다. 이러한 환경

변화를 창조적으로 활용한 기업과 정부는 후발국에서 선발국으로 도약에 성공한 반면, 

선발국이라 할지라도 환경변화를 무시하거나 뒤늦게 대응한 경우 후발국에 추월당한 

것으로 파악된다.

이를 좀 더 자세히 보면 첫째, 기술의 경우 영국과 미국, 일본 모두의 사례에서 급진

적이고 와해적 혁신기술을 자체 개발했거나 개발된 기술을 신속하게 도입하여 최단 기

간내 상용화하는 것을 목격할 수 있다. 영국의 경우 목탄고로, 교련법 등 기존의 생산

공정을 코크스로, 베세머전로 등 혁신기술을 개발하면서 기술적 기회의 창을 열었다. 

즉, 저렴하고 풍부한 석탄을 사용하고, 조업시간을 획기적으로 단축시키는 혁신을 통해 

생산량을 크게 늘리고 규모의 경제를 확보하게 되었다. 미국의 경우도 기존 베세머 제

강법이 자국내 다량의 인이 함유된 철광석을 사용할 수 없다는 점을 극복하기 위해 당

시 신기술이었던 지멘스(Siemens)사의 평로 기술을 발 빠르게 도입했다. 에너지 효율

성과 고품질 철강 생산이 가능하고 다량의 인이 포함된 자국산 철광석을 십분 활용하

여 저원가, 고품질의 철강의 대량 생산을 이룩했다. 마찬가지로 일본도 1960~1970년

대 혁신철강기술이었던 순산소전로, 연속주조기 등의 최신 기술을 당시 주도국이었던 

미국보다 10여년 먼저 도입함으로써 미국을 추월하는 발판을 마련하였다.
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<표 8> 글로벌 철강산업 주도국별 주요 경쟁우위 요인 활용 내용

구분 영국(18C말~19C말) 미국(20C~1960년대) 일본(1970년대~2000)

기술혁신
경제 

패러다임

∙ (철강기술) 코크스로, 
베세머전로 등

∙ (관련기술) 증기기관
∙ (기타) 풍부한 원료, 저임 

노동력 유입(농촌 → 도시)

∙ (철강기술) 평로, 광폭압 
연기 등

∙ (관련기술) 전기, 자동차, 
해운 등 

∙ (기타) 풍부한 원료, 저임 
노동력 해외 유입 등

∙ (철강기술) 순산소전로, 
연주기 등

∙ (관련기술) 컴류터 등 자동화 
기술

∙ (원료) 임해제철소, 저가 수입

수요변화
(경기순환, 
수요 구조 

등)

∙ (내수) 철도 붐, 도시화 등 
철강수요 급증

∙ (수출) 對미 철강수출 급증

∙ (내수) 철도 붐(서부 개척), 
도시화 철강수요 급증

∙ (수출) 1~2차 대전 특수, 
전후복구 수요

∙ (내수) 경제 고속 성장
∙ (수출) 대량생산 → 공격적 

수출 
∙ 오일쇼크 → 철강수요구조 

(경량화)

정부규제
제도변화

∙ 특허권 보호
∙ 보호무역(발전 초기) → 

자유무역(주도권 확보) 
적절 사용

∙ 특허권 보호, M&A, 
독과점 허용

∙ 보호무역(발전 초기) → 
자유무역(주도권 확보) 
적절 사용

∙ 정부 주도 M&A 통한 
대형화, 카르텔 허용
(민ㆍ관 정책네트워크)

∙ 내수시장 보호, 해외시장 
진출

기업전략
∙ 기업가 정신

(다비, 베세머 등)

∙ 기업가 정신
(카네기, 찰스슈왑)

∙ 경영혁신(과학적관리법 등)
∙ 기업가 정신(니시야마)

기술의 창은 후발주자가 외생적으로 주어지는 혁신기술을 신속하게 채택, 활용 또는 

계량하는 경우와 자체적으로 기술개발을 통해 신기술을 확보하는 내재적인 경우를 모

두 포함한다. 외생적 기술의 경우 선발주자에게도 동일하게 기회가 주어지지만 기존 

자신의 기술에 고착화되었거나, 신기술의 불확실성을 과대평가하고 그 잠재력은 과소

평가하는 선발자의 덫(incumbent trap)에 빠지는 실수로 인해 후발주자에게 추격의 

기회가 생길 수 있다(곽기호ㆍ백서인, 2017, 84).

둘째, 수요에 있어서도 주도권 확보과정에서 영국과 미국, 일본 모두 수요가 급증하

는 상황을 적극 활용했다. 영국의 경우 산업혁명을 계기로 철에 대한 대규모 수요뿐 아

니라 선철보다 불순물이 적어 가격이 비쌌던 강에 대한 시장수요가 폭발적으로 증가하

는 상황을 적극 활용했다. 미국도 철도 붐, 도시화, 경제 고속 성장, 1~2차 세계대전 

특수 등 양적인 변화와 함께 자동차강판 등 고급화되는 수요의 질적측면의 변화 모두

를 적절히 활용한 것으로 파악된다. 일본의 경우도 한국전쟁 특수를 도약의 발판으로 

삼고, 서구진영의 자유무역주의 기조를 적극 활용하여 철강을 주력 수출제품화 시키는 

전략을 통해 자국 철강수요뿐 아니라 해외 수요를 활용하여 규모의 경제를 극대화함으
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로써 글로벌 철강산업 주도권을 확보할 수 있었던 것으로 평가된다.

셋째, 정책적 측면에서는 모두 자국 철강산업이 유치단계에 있을 때는 고율의 수입

관세로 자국 시장을 보호하는 한편, 기술 개발과 투자 촉진을 위해 특허권 보호, 세제 

해택, 보조금 지원 등 적극적인 지원정책을 폈던 공통점을 보이고 있다. 특히, 선발국

을 추월하는 과정에서는 인수합병 또는 진입제한을 통한 대형화와 집중화 달성, 과감

한 혁신기술의 도입과 이의 효율적인 상용화를 통한 규모의 경제 확보에 성공하는 등 

경영의 효율성이 관찰되고 있는데 각 국 정부의 정책이 이를 적극적으로 유도하거나 

지원했던 것으로 관찰된다.

종합해보면 혁신적 기술변화를 보다 적극적인 자세로 내재화시키려는 혁신 노력과, 

시장변화에 대한 기업과 정부의 적절한 대응이 산업주도권 변화를 이끈 것으로 평가된

다. 특히, 후발국에서 선발국으로 도약에 성공한 국가들 모두에서 공통적으로 관찰되는 

사실은 혁신기술에 대한 과감한 투자, 이를 최단 기간내 내재화시키려는 리더십과 기

업문화, 그리고 정부의 적극적인 정책적 호응이 있었으며, 무엇보다도 혁신기술의 채택 

타이밍이 주도권 확보에 결정적 역할을 한 것으로 평가된다(김인호ㆍ한성수, 2000, 

236).

Ⅴ. 결론 및 시사점

지금까지 살펴본 바와 같이 철강산업의 국제적 경쟁우위가 국가 간에 이동했던 시기

에는 철강산업을 둘러싼 기술, 수요 등 핵심 변수들이 급변하는 상황으로 기업의 혁신 

노력과 정부의 정책대응이 주도권 이동에 큰 역할을 했던 것을 확인할 수 있었다. 이들 

환경변수들의 변화는 상호 연계되어 있어 어떤 요인이 얼마만큼 경쟁력 변화에 영향을 

미쳤는지 계량화하기는 어려우나 이들 요인들이 동시에 나타나는 경우 산업주도권의 

이동이 목격되고 있다.

최근 국내외 철강산업의 핵심 변수들이 급변하고 있다. 기술의 경우 탄소중립 정책

으로 지난 300여 년간 유지되어온 전통적인 고로방식을 폐기하고 수소환원제철 등 혁

신철강기술로의 전환이 필요한 상황이다. 철강수요도 장기적으로 성장이 정체되는 가

운데 4차 산업혁명이 급속히 진행되면서 수요구조 자체가 급속히 변화하고 있다. 나아

가 미중 패권경쟁에 따라 지정학적 리스크가 확대되면서 기존의 철강밸류체인의 불확

실성이 극대화되고 있다. 이에 과거 주요국 철강기업과 정부가 급격한 경영환경 변화

라는 도전에 맞서 어떻게 대응했는지를 돌아보고, 이를 우리 철강산업이 처한 상황에 

비추어 보는 것은 매우 의미있는 작업이라 생각된다.
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우리 철강산업이 현재의 불확실성을 극복하기 위해서는 다음과 같은 노력이 필요할 

것으로 판단된다. 첫째, 정책적인 측면에서 정부는 대규모의 자금이 소요되는 친환경 

혁신기술에 대한 연구개발을 적극 지원하는 한편, 글로벌 차원에서 통상질서의 급변 

등 철강밸류체인 변화에 대한 면밀한 분석을 토대로 새로운 가치창출 분야인 경우 특

허 구매, M&A, 전략적 제휴 등에 대한 지원을 강화해야 할 것으로 판단된다. 둘째, 철

강기업 차원에서는 향후에는 수요와 공급구조 모두가 근본적으로 변화하는 불확실성의 

시대임을 인식하고 모든 변화 가능성을 염두에 둔 보다 유연한 자세와 국내 철강업계

에 내재되어 있는 기업가정신을 부활시키려는 노력을 기울여야 할 것으로 생각된다. 

마지막으로 철강기업, 정부, 전문기관 등 국내 철강산업의 모든 이해관계 주체가 상생

과 혁신의 철강생태계 구축에 대한 컨센서스를 도모하고 보다 창의적이고 혁신적인 대

응전략을 논의 할 수 있는 종합 협력 플랫폼을 구축하는 것이 필요할 것으로 생각된다.

지금까지 본 연구는 주요국의 국제경쟁력 변천과정을 통해 국내 철강산업의 대응전

략에 대한 시사점을 도출하고 하였다. 그러나 의도와 달리 너무 광범위한 공간적, 시간

적 범위로 인해 구체적인 전략방향 제시에는 많이 미흡했음을 인정하지 않을 수 없다. 

향후 연구에서는 최근의 메가트렌드 변화를 보다 면밀히 분석하고, 우리와 산업적, 정

책적 환경이 유사한 일본의 사례를 더욱 세부적으로 살펴, 현재 우리 철강산업의 처한 

현실에 반면교사로 삼는 노력이 필요할 것으로 판단된다. 이를 위해 향후에는 국내 철

강경영자, 전문연구자, 학계, 정부 등 다양한 분야의 철강전문가들의 집단지성을 활용

하는 방안을 모색해 보고자 한다.

“본 논문은 다른 학술지 또는 간행물에 게재되었거나 게재 신청되지 않았음을 확인함”
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A Study on the Transition in International Competitiveness 

of Steel Industry between Major Countries

14)

Jeong-Yee Hong*ㆍDong-Myung Lee**

Abstract

The steel industry, which supplies basic materials to major industries such 

as automobiles, shipbuilding, and construction, has historically been subject 

to periodic changes in industrial leadership between countries due to the 

emergence of innovative technologies, changes in demand structure, and 

strategic responses from companies and governments.

The international competitive advantage of the steel industry has shifted to 

UK, US, and Japan, and the Korean steel industry has emerged as an 

advanced steel industry with the world’s best competitiveness within the 

shortest period of time. This study focuses on the concept of Michael Porter’s 

diamond model and Lee & Malerba’s catch-up cycle model to examine the 

process of international competitiveness in the global steel industry.

In this study, we found that not only the emergence of innovative steel 

technology, but also changes in demand, and the fact that the steel industry 

and the government have appropriately adopted strategies and policies 

suitable for their own conditions, and the fact that the competitive advantage 

between countries in the steel industry has shifted. When a country succeeded 

in rising from a latecomer to a leading country, steel companies introduced 

innovative technologies boldly and quickly, and the government directly or 

indirectly supported them. On the other hand, in the case of the leading 

countries catched up by latecomers, there was common observation that they 

were insensitive to changes in technology and demand, and caught in the 

incumbent trap which makes them underestimate or ignore the impact of 

changes.

In order to respond to the uncertainties surrounding the steel industry, we 

preemptively support and lead the development of eco-friendly innovative 

technologies, and build a platform in which steel experts from various levels 
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discuss the creative and innovative measures with a more flexible attitude 

toward all possible changes.

<Key Words> Steel Industry, International Competitiveness, Industrial Leadership


