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			La loi de Parkinson

			
					Dénominations ? Loi de Parkinson

					Usages ? Management public, administration, fonction publique, gestion des ressources humaines

					Raison(s) de son efficacité ? Théorie humoristique, mais très parlante, sur la propension de l’administration à grandir, sans corrélation avec la quantité de travail à fournir

					Mots-clés ? Fonctionnaires, administration, temps de travail, management public, bureaucratie

			

			Éclatant les notions traditionnelles sur le temps de travail, la loi de Parkinson souligne avec humour le travers des administrations bureaucratiques de la seconde moitié du XXe siècle.

			Imprégné d’humour britannique, et dans une période de dénonciation des effets pervers de la bureaucratie (songeons au célèbre roman 1984, de George Orwell, paru en 1949), Cyril Northcote Parkinson (1909-1993), un historien britannique, publie en 1955 un article énonçant la loi de Parkinson. Celle-ci veut que les effectifs de la fonction publique s’accroissent à un rythme donné (produit d’une formule mathématique fantaisiste), indépendamment de la quantité de travail à fournir.

			Définition du concept

			La loi de Parkinson repose sur trois lignes de force : 

			
					une personne ayant un travail à accomplir utilisera pour ce faire tout le temps dont elle dispose ;

					un fonctionnaire préfère toujours avoir un subordonné qu’un rival ;

					les fonctionnaires se créent mutuellement du travail. 

			

			Ces trois affirmations expliquent la tendance naturelle à l’accroissement des effectifs de la fonction publique. Bien que relevant largement du domaine de l’humour, la loi de Parkinson a l’avantage d’expliquer intelligiblement la formation de la bureaucratie.



		


		
			Théorie – La loi de Parkinson

			L’État assure des missions de puissance publique (justice, police, diplomatie, etc.). Outre cette fonction historique, il a développé tout au long du XXe siècle des prestations sociales, assurant l’éducation, la santé, la couverture maladie ou encore les retraites. Si cette seconde dimension prend des contours bien différents d’une nation à l’autre, elle se retrouve partout en Europe sous le nom d’État-Providence.

			Pour faire tourner cette vaste machine, il faut des agents, qu’on appelle fonctionnaires. Ce terme renvoie, en France, aux membres des trois fonctions publiques (d’État, hospitalière et territoriale), mais il désigne plus généralement, dans un sens non juridique, les agents publics. Cette nuance s’impose pour saisir la portée de la loi de Parkinson, énoncée par un auteur britannique, qui n’entend pas par « fonctionnaire » exactement la même chose qu’un Français.

			Les effectifs des trois fonctions publiques en France

			En 2013, la France comptait 2,3 millions de fonctionnaires d’État, 1,14 million de fonctionnaires hospitaliers et 1,8 millions de fonctionnaires territoriaux, soit un total de 5,24 millions de personnes. Ces chiffres incluent les titulaires et les contractuels.

			En adoptant une approche économique, il faut également inclure les salariés des structures privées financées par la personne publique pour des missions de service public. Le total s’élève à 6 millions de personnes environ, soit 25 % de l’emploi salarié en France.



			Intuitivement, la raison veut que la puissance publique embauche des agents à raison des missions qu’elle entend leur confier. En toute logique, l’augmentation du nombre de fonctionnaires devrait correspondre à un accroissement du périmètre d’intervention de la puissance publique. C’est contre cette idée que s’est construite la loi de Parkinson.

			Dans l’article qu’il publie en 1955 dans la célèbre revue The Economist, Cyril Northcote Parkinson bâtit un raisonnement parfaitement inverse. Selon lui, l’accroissement du nombre de fonctionnaires se situe annuellement autour de 5,70 %, indépendamment de la quantité de travail qui revient aux agents de la fonction publique.

			La démonstration de Cyril Northcote Parkinson alterne données sérieuses et volonté manifeste d’amuser le lecteur. Dans la préface qu’il écrit pour l’édition française d’un ouvrage sur les lois de Parkinson, au début des années quatre-vingt, le grand démographe et économiste Alfred Sauvy (1898-1990) cite d’ailleurs plus volontiers les Français Raymond Devos (humoriste, 1922-2006) et Jacques Tati (scénariste et acteur, 1907-1982) que les économistes classiques britanniques Adam Smith (1723-1790) et David Ricardo (1772-1823), et place Cyril Northcote Parkinson parmi les plus grands fantaisistes de son temps. Mais cette fantaisie tient davantage à une démonstration empreinte d’humour britannique qu’à la conclusion elle-même, qui est devenue un classique du management public.

			Comme point de départ de son raisonnement, Cyril Northcote Parkinson souligne que plus un individu dispose de temps pour effectuer une tâche, plus cette tâche lui prendra du temps. Il illustre ce propos par l’exemple d’une dame âgée et d’un jeune homme qui doivent chacun envoyer une carte postale. Le choix de la carte, l’écriture du texte, l’affranchissement, le dépôt à la poste : toutes ces opérations prendront certainement une journée entière à celle qui n’a rien d’autre à faire de sa journée, alors qu’elles ne dépasseront pas la demi-heure pour quelqu’un de très occupé. Il n’y a donc pas de corrélation entre la quantité de travail à fournir et les effectifs affectés à l’exécution d’un travail : il s’agit là du principe d’efficacité !

			La loi de Parkinson s’articule autour de deux autres énonciations.

			
					Un fonctionnaire préfère toujours avoir un subordonné qu’un rival. Cette affirmation est démontrée dans l’article de Parkinson. Si un fonctionnaire estime – à tort ou à raison – avoir trop de travail, trois options s’ouvriront à lui : 	quitter son poste ;

	demander l’embauche d’un collègue ;

	réclamer un subordonné. 




					Pour des raisons de carrière et de promotion, il préférera un subordonné plutôt qu’un collègue qui s’imposerait comme un rival. En outre, pour être certain de ne pas créer de rivalité entre lui et son subordonné, il préférera en embaucher deux. Le même problème se posera au bout de quelques années avec les deux nouveaux embauchés, de sorte qu’en peu de temps cinq personnes travailleront là où une seule intervenait peu de temps auparavant.

					Les fonctionnaires se créent mutuellement du travail. L’augmentation des effectifs entraîne l’alourdissement des procédures bureaucratiques, qui justifient a posteriori la décision d’embaucher. Si le fonctionnaire a énormément de travail après avoir recruté deux subordonnés, c’est qu’il devait être débordé auparavant. Or, pour Cyril Northcote Parkinson, une part importante de sa charge de travail provient des embauches réalisées, les étapes de validation s’étant multipliées.

			

			De ces deux tendances, Cyril Northcote Parkinson tire la loi à laquelle il donne son nom, et qu’il exprime sous une forme mathématique :
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					k représente le nombre de fonctionnaires cherchant à obtenir de l’avancement en nommant des subordonnés pour les aider ;

					l représente la différence entre l’âge de nomination et l’âge de la retraite ;

					m représente le nombre d’heures par homme consacrées à répondre à des notes de service à l’intérieur du ministère ;

					n représente le nombre de nouveaux employés nécessaires chaque année.

			

			Pour obtenir le taux d’accroissement, ce produit se multiplie par 100 avant d’être divisé par le total pour l’année précédente (noté yn), ce qui donne :
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					La loi de Parkinson veut que ce taux soit compris entre 5,17 et 6,56 %, indépendamment de toute variation de la quantité de travail à effectuer.

			

		


		
			Limites du modèle et extensions

			Quelle portée accorder à la loi de Parkinson ? L’apparence scientifique de l’énonciation accentue le caractère provocateur de la théorie. Mais bien qu’humoristique, elle s’inscrit dans un courant de pensée autour de la bureaucratie et de ses effets pervers.

			Limites et critiques du modèle

			La quantification et le taux d’accroissement

			La faiblesse méthodologique de la loi énoncée par Cyril Northcote Parkinson se comprend aisément, puisque la plupart des valeurs de son équation ne peuvent être déterminées. Comment en effet quantifier les fonctionnaires cherchant à obtenir de l’avancement ? Il faudrait pour cela disposer d’un outil d’investigation des âmes que l’État n’est pas près de posséder. De même, mesurer le nombre d’heures passées à répondre à des notes de service fait sourire, mais il faudrait effectuer un tri entre les réponses utiles et productives et celles dont l’administration pourrait se passer.

			Le résultat de l’équation, un taux d’accroissement compris entre 5,17 et 6,56 %, ne peut donc être compris au pied de la lettre. Dans un article publié une vingtaine d’années après l’énonciation de sa loi, Cyril Northcote Parkinson tente de démontrer qu’elle a fonctionné. Étudiant les effectifs de l’administration britannique, il reconnaît lui-même la faiblesse de la base statistique sur laquelle il construit son raisonnement. Il en conclut néanmoins à la validité de sa loi en analysant les effectifs de quelques administrations britanniques, en particulier le ministère de la Guerre. Mais l’article, à nouveau, affiche une forte dimension satirique, s’achevant sur un appel au droit d’en rire.

			De la loi de Parkinson, il faut donc surtout retenir les logiques, en évitant de s’intéresser de trop près à la formule de calcul, dont la vocation est sans doute bien plus humoristique que scientifique. Notons donc les principaux enseignements de Cyril Northcote Parkinson : 

			
					la durée d’exécution d’un travail tend à rejoindre le temps effectivement disponible pour exercer cette mission ;

					dans un système bureaucratique, les effectifs auront tendance à croître rapidement, du fait des stratégies d’avancement des fonctionnaires en place, mais aussi de la multiplication des procédures justifiant la hausse du nombre de personnes attachées à une mission. Cette poussée vers un accroissement du nombre d’agents publics conduit à une impasse économique. En effet, ces postes sont financés par des prélèvements obligatoires, qui suivront donc eux aussi une tendance haussière, jusqu’à atteindre un seuil asphyxiant pour le système économique.

			

			Inapplicabilité à l’entreprise, étrangère au management

			La loi de Parkinson ne pourrait être appliquée dans une entreprise suite aux contraintes de productivité et à la croissante variation de l’emploi. Au contraire, elle aura plutôt tendance à diminuer ses effectifs qu’à les accroître. Mais, en réalité, la loi de Parkinson n’accorde guère de place aux techniques de management et de ressources humaines. Or, celles-ci travaillent justement sur la motivation des équipes, afin d’augmenter leur productivité et donc de lutter contre la tendance à la dilatation du temps nécessaire pour accomplir une tâche précise.

			Modèles connexes

			
					La loi de Parkinson est restée célèbre. On peut ainsi la rapprocher d’autres principes ou lois qui, pour certains, sont entrés dans le langage courant, et dont les postulats rappellent ceux formulés par Cyril Northcote Parkinson.

					En 1970, Laurence J. Peter (pédagogue canadien, né en 1919) formule un principe auquel il donne son nom, le principe de Peter. Les employés compétents étant promus à un poste supérieur, arrive toujours un moment où les postes d’une entreprise (en particulier au niveau du management) sont occupés par des incompétents. Ce principe se rapproche de la loi de Parkinson dans son volet relatif à l’avancement des fonctionnaires.

					En 1975, Frederik Brooks (ingénieur informaticien et professeur d’université, né en 1931) publie un livre intitulé Le Mythe du mois-homme. Il y explique comment l’ajout de collaborateurs à un projet déjà en retard ne fera qu’augmenter le retard final. Il critique ainsi l’unité de mesure fréquemment utilisée dans la gestion de projet, celle du mois-homme, à savoir la quantité de travail accomplie par une personne pendant un mois. Or, ce volume dépend largement de l’organisation générale du projet, des conditions de travail, etc. Cette conclusion présente un socle commun avec l’explication de Cyril Northcote Parkinson sur la dilatation du travail dans l’ensemble du temps que dispose la personne pour l’effectuer. Cette approche a d’ailleurs été rapprochée par certains de la loi de dilatation des gaz, mais cette mise en parallèle tient davantage de la comparaison que de la similitude.

					En considérant Cyril N. Parkinson comme un auteur à mi-chemin entre l’humour et l’économie, il est aussi possible de le rapprocher d’Auguste Detoeuf (industriel et écrivain, 1883-1947). Auteur de plusieurs recueils de maximes et de pensées, ce polytechnicien a fondé la société Alsthom. Ses textes sont empreints de réflexions issues du monde économique, avec plusieurs références au temps et à la meilleure façon de l’utiliser. Ces pensées pleines d’humour rejoignent souvent l’approche de la loi de Parkinson sur la dilatation du temps nécessaire pour accomplir une tâche précise.

			

			Dans l’univers des sciences sociales, plusieurs auteurs ont, dès le début du XXe siècle, étudié les effets de la bureaucratie, dégageant des constats qui rejoignent ceux établis par Cyril Northcote Parkinson. Trois d’entre eux doivent être ici mentionnés.

			
					Pour Max Weber (sociologue allemand, 1864-1920), l’essor du capitalisme entraîne l’avènement d’un nouveau type d’autorité. Alors que les sociétés féodales reposaient sur l’autorité personnelle et que les régimes despotiques (le bonapartisme, par exemple) se fondent sur l’autorité charismatique, le capitalisme suscite l’obéissance à la règle, l’autorité dite rationnelle. Une personne commande en raison de la position qu’elle occupe dans la hiérarchie et des pouvoirs que la loi corrèle à cette position. Naît alors une bureaucratie, terme que Max Weber emploie, sans connotation péjorative, pour décrire la place croissante de l’administration de l’État et des entreprises dans les sociétés modernes. À l’inverse, il considère la bureaucratie comme la forme sociale la plus aboutie, car fondée sur la règle de droit et donc appelée à survivre aux personnes qui exercent cette mission.

					L’approche de Ludwig von Mises (économiste austro-américain, 1881-1973) est beaucoup plus critique. En 1944, celui-ci dénonce, dans La Bureaucratie, le poids croissant des administrations publiques dans les économies contemporaines et le frein qu’elles constituent pour l’essor de l’activité économique. Cette lecture peut avoir inspiré Cyril Northcote Parkinson, qui, prétendant avoir élaboré une règle expliquant le rythme de croissance du nombre de fonctionnaires, s’inquiète du moment où cette catégorie représentera la totalité de la population active.

					Tout au long de ses enquêtes, le sociologue français Michel Crozier (1922-2013) démontrera comment les agents d’un système bureaucratique s’affranchissent progressivement des règles pour s’aménager des espaces de liberté. Ces recherches pourraient expliquer pourquoi des salariés de grandes organisations mettraient de plus en plus de temps à accomplir leur travail, définissant ainsi les conditions d’embauche de nouveaux agents, comme le décrit Cyril Northcote Parkinson.

			

			À partir des années soixante-dix, la théorie du new public management s’intéresse à la gestion des administrations publiques, en cherchant les voies d’une modernisation largement inspirée de la gestion des entreprises privées. Traiter les usagers comme des clients nécessite de développer des agences performantes qui distribuent des services, l’État central se contentant de fixer les lignes directrices. Cette approche, très suivie mais aussi très critiquée, tente de s’affranchir de la bureaucratie et de ses travers.

		


		
			Mise en pratique du concept

			Qu’il s’agisse des grandes entreprises privées ou des administrations publiques, les managers tentent de mettre en place des outils pour lutter contre les tendances de fond dégagées par Cyril Northcote Parkinson. 

			Mais dans les administrations publiques, ces moyens restent souvent plus limités que dans le secteur privé. Le statut des fonctionnaires limite les pouvoirs hiérarchiques : ils ne peuvent qu’exceptionnellement être licenciés, et la définition du salaire prend rarement en compte des éléments objectifs de performance. Dans tous les États occidentaux, des évolutions récentes ont pourtant conduit à améliorer l’efficacité de l’administration publique, avec le souci :

			
					de mieux contrôler les agents – et donc de limiter l’effet de dilatation du temps de travail ; 

					de simplifier les procédures administratives en contrecarrant les tendances bureaucratiques ;

					et enfin de limiter la croissance des effectifs dans la fonction publique, notamment en cherchant à réduire le nombre de fonctionnaires, allant à l’encontre des prédictions de Cyril Northcote Parkinson sur l’inéluctable augmentation du nombre des agents publics à un rythme déterminé.

			

			Conseils et best practices

			Piloter des objectifs

			Beaucoup de pays ont mis en place un pilotage par objectifs. Jusqu’au début des années quatre-vingt-dix, les budgets nationaux comportaient rarement cette articulation entre objectifs et moyens. Dans la plupart des États membres de l’OCDE (Organisation de Coopération et de Développement Économiques), ces procédures se sont alors développées petit à petit. En France par exemple, la loi organique relative aux lois de finances (LOLF), adoptée en 2001 et entrée en vigueur en 2006, s’inscrit dans ce mouvement. Elle prévoit des budgets nationaux par programme, avec des moyens renforcés pour contrôler leur exécution. Il s’agit donc d’affecter des moyens en vue d’atteindre des buts définis par la puissance publique, sous le regard du Parlement. Ces nouvelles procédures tendent à mieux organiser le travail de l

			Développer les incitations et les contrôles 

			
			
			
			
			
			
			
					Dans les systèmes de carrières, les agents rejoignent la fonction publique suite à un examen ou à un concours. Ils sont soumis à une organisation hiérarchique, avec un avancement lié à des points obtenus par l’ancienneté et la notation. La sécurité de l’emploi est généralement garantie. 

					À l’inverse, dans les systèmes de postes, on fait appel pour une fonction à la personne que l’on estime la plus qualifiée, même si elle n’appartient pas à la fonction publique. Plus flexible, ce système se rapproche davantage du marché privé du travail. 

			

			


			Réduire les effectifs

			
			
			
					les privatisations engagées à partir des années quatre-vingt-dix dans de nombreux pays ont conduit à modifier le statut des agents, soit ceux en place, soit ceux nouvellement embauchés. Cette réduction du périmètre d’intervention de l’État s’est par exemple observée en France, avec la privatisation de grandes entreprises comme France Télécom. Les fonctionnaires du ministère des Postes et Télécommunications ont progressivement été remplacés par des salariés de droit privé de la société anonyme France Télécom (aujourd’hui Orange), dont l’État ne détient plus qu’une faible partie du capital ;

					beaucoup de pays cherchent depuis plusieurs années à contenir les effectifs publics. Des politiques de non-remplacement d’agents partant à la retraite ou de gel des embauches conduisent à une stagnation, voire à une légère diminution du nombre de fonctionnaires ;

					certains États ont encore plus frontalement contredit la loi de Parkinson, en engageant une politique plus brutale de baisse sensible du nombre d’agents. En Allemagne, dans les années quatre-vingt-dix, l’État s’est séparé de certains agents, suite notamment à la réunification du pays.
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