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« Madame la ministre, je vous avais dit que beaucoup de discussions pourraient étre évitées
si nous nous accordions sur les chiffres », Annick Lepetit, députée’.

« In God we trust. All others, bring data », William Edwards Demingz.

! Propos tenus lors de la discussion en commission des affaires économiques de I'Assemblée
nationale de 'amendement CE162 de M. Daniel Goldberg au projet de loi relatif a la mobilisation du
foncier en faveur du logement et au renforcement des obligations de production de logement social,
septembre 2012.

? « Cette citation a été souvent attribuée a William Edwards Deming et & Robert W. Hayden, mais le
professeur Hayden nous a déclaré qu'il n'en revendique pas la paternité et nous n'avons trouvé
aucune donnée confirmant que Deming ait dit cela » (T. Hastie, R. Tibshirani, J. Friedman in “The
Elements of Statistical Learning”, Springer Series in Statistics, deuxieme édition, janvier 2013,
http://statweb.stanford.edu/~tibs/ElemStatl earn/printings/ESLII_print10.pdf).




SYNTHESE ET PRINCIPALES RECOMMANDATIONS
SYNTHESE

Conformément a la lettre de mission, ce rapport vise un triple objectif :
- faire des recommandations sur l'organisation cible la plus pertinente du service
statistique public dans le domaine du logement ;
- faciliter l'utilisation et la compréhension des statistiques disponibles dans ce
domaine, dans le contexte de l'article 29 de la loi du 18 janvier 2013 ;
- dresser un panorama synthétique des lacunes en matiére de production et de mise a
disposition des données.

La lettre de mission précisait que les recommandations devaient porter sur le service
statistique public (c’est-a-dire I'Insee et les services statistiques ministériels, tel le SOeS?® qui
est en charge notamment du logement) mais également s’inscrire dans un cadre plus large
incluant les autres sources produites dans la sphére publique et les sources privées qui
peuvent étre mobilisées.

Au regard de I'abondance des sources a collationner dans le temps qui lui était imparti, la
mission s’est restreinte a I'information statistique a couverture nationale.

1-Organisation du service statistique public :

Les propositions de réorganisation du service statistique public tiennent au triple souci de
rapprocher la production statistique de ses utilisateurs, de tenir compte des besoins
respectifs de I'lnsee et du service statistique ministériel (SSM) en charge du logement et
d’exploiter leurs avantages comparatifs.

La mission a constaté une forte demande concernant I'enquéte logement (ENL). La
dimension de son échantillon et la finesse de son questionnement autorisent en effet un
large spectre de travaux. Cette enquéte apparait ainsi comme une source précieuse et
probablement incontournable, au moins & court terme, pour I'établissement du compte
satellite du logement et pour les expertises nécessaires a la définition, au suivi et a
I'évaluation des politigues du logement. Certaines sources statistiques, nouvelles ou
rénovées, telles que le dispositif SRCV* ou le recensement, offrent cependant désormais des
substituts partiels a 'ENL. A plus long terme, la question de la substituabilité de ces sources
a I'ENL dépend de l'usage et des utilisateurs considérés. Du point de vue du ministére en
charge de la politigue du logement, et plus généralement des institutions intervenant sur ce
champ, 'ENL apparait comme une source trés largement irremplacable. Du point de vue
des missions de I'Insee, en revanche, le recours a ces sources alternatives, sous réserve
d'approfondissements (taille de I'échantillon et nature des variables) et d’'évolutions
(interrogation multimode pour certaines questions), pourrait étre envisageable a moyen
terme, en particulier en cas d’accentuation des contraintes de moyens.

La mission propose dans ce contexte de confier désormais la responsabilité de 'ENL au
SOeS. Il serait souhaitable que I'Insee reste associé a sa préparation et a sa conduite, pour
aider a en assurer la qualité méthodologique et pour que sa couverture thématique et
géographique prenne bien en considération I'ensemble des besoins. Cette évolution serait
cohérente avec le rble le plus souvent dévolu aux services statistiques ministériels dans la
conduite d’enquétes statistiques thématiques. Un tel rapprochement facilitera 'adéquation de
son contenu mais aussi de son rythme aux besoins d’information de ses principaux

® Service de I'observation et des statistiques, compétent pour le logement.
* Enquéte « statistiques sur les revenus et les conditions de vie des ménages ».



utilisateurs. L'expression de ces besoins recueillie par la mission suggére une périodicité
guadriennale comme antérieurement, ou quinquennale. Ces propositions sont néanmoins
subordonnées a la condition que le SOeS puisse en trouver le financement.

Ce transfert participerait & un mouvement général de redistribution des taches entre I'lnsee

et le SOeS, et plus généralement le Commissariat général au développement durable

(CGDD). Il accompagnerait des transferts en sens inverse (du CGDD vers I'Insee) récents,

en cours ou potentiels :

« transfert depuis le SEEIDD" des indices BT (indices de coit des facteurs), finalisé début
2014 ;

e transfert depuis le SOeS de I'lPEA (indice de prix de I'entretien et de I'amélioration),
finalisé en 2013 ;

e transfert depuis le SOeS du calcul de I'ICC (indice du codt de la construction, I'enquéte
PRLN® & partir de laquelle cet indice est calculé demeurant au SOeS), finalisé en 2013 ;

e transfert depuis le SOeS de I'enquéte structurelle sur les entreprises des transports et de
la construction dans le cadre du dispositif global de la statistique d’entreprise (Esane),
effectué en 2009 ;

e transfert potentiel & I'lnsee & terme, de la base de données Filocom’, actuellement
constituée par le SOeS et auquel la source RSL? est sans doute appelée & se substituer.

L’Insee devrait par ailleurs développer les travaux d’études et de valorisation des multiples
sources sur le logement gu'il produit, et développer une activité de diffusion sur laguelle on
reviendra plus loin.

Selon les missionnaires, ces mouvements traduisent, en dépit du transfert de I'ENL, un
renforcement de l'activité de I'lnsee en matiére de logement qui rend nécessaire le maintien
d’'une division logement reconfigurée.

L'insuffisance des synergies entre production statistique, études, évaluation et mise en
ceuvre des politiques, relevée par I'Autorité de la statistique publique (ASP) dans le domaine
du logement et confirmée par les auditions effectuées, a conduit la mission & envisager une
reconfiguration du service statistique ministériel (SSM). Cette reconfiguration est susceptible
de prendre plusieurs formes: rattachement effectif ou seulement fonctionnel au SOeS du
bureau des études de la DHUP, création d'un SSM spécifique au logement au sein ou a c6té
de la DHUP. Chacune de ces solutions présente des avantages et des inconvénients et la
création d'un SSM spécifique aurait des conséquences au-dela du domaine du logement qui
nous ont paru sortir du champ de cette mission. Aucun consensus ne s'est dégagé sur l'une
d'entre elles.

Le déficit d’études et d'offre d’expertise en matiere de logement, manifeste au regard
d’autres domaines, est aussi analysé par la mission comme découlant de linsuffisante
accessibilité de certaines bases de données, notamment les plus riches. Cette capacité
d’expertise, singulierement celle émanant du monde académique et scientifique, est pourtant
indispensable pour répondre aux besoins de conseil et d’évaluation de I’Administration, tout
autant que pour alimenter de maniére indépendante et contradictoire le débat public Le
rapport recommande dans cet esprit que soient développées les possibilités d'accés a ces
données, a des conditions économiques compatibles avec le statut non lucratif de la
recherche publique, dans un cadre sécurisé.

® Service de I'environnement, de I'économie et de l'intégration du développement durable du ministére
en charge du développement durable.

® Enquéte sur le prix de revient des logements neufs.

" Base fournie par la DGFiP au SOeS et construite par croisement de la base de données de I'imp6t
sur le revenu et des bases de données des impdts fonciers.

8 Répertoire statistique des logements.



2-Utilisation et compréhension de I'information disponible

L'article 29 de la loi du 18 janvier 2013 confie a I'lnsee le réle de constituer un outil
statistigue national regroupant et croisant « les différentes données relatives au marché du
logement de la direction générale des finances publiques, des agences départementales
d’information sur le logement, des promoteurs et des professionnels de I'immaobilier ».

L’'amendement parlementaire & l'origine de cet article’ traduit sans doute le désarroi des
utilisateurs face a une information sur le logement complexe et parfois contradictoire. Le
regroupement et le croisement de sources publiques et privées qu’'appelle cette disposition
se heurtent cependant a une difficulté : au contraire des statistiques privées, les statistiques
publiques sont juridiquement soumises a des obligations qui en garantissent notamment la
qualité et la fiabilité. Il est dés lors délicat pour I'lnsee de servir de point d'accés a une
information qui n’est pas soumise a ces contraintes.

A la suite du rapport Vorms-Jacquot-Lhéritier du Conseil national de I'information statistique
(CNIS), la création d’'une procédure dite d’étalonnage a néanmoins mis en place un début de
contrble de la qualité de la statistique privée, pour autant que le producteur en soit
demandeur. Un progrés en la matiere est souhaitable pour que l'outil demandé par le
Iégislateur puisse effectivement intégrer la statistique privée. Le rapport contient diverses
suggestions et recommandations a cet égard. La mission considére en particulier que les
sources privées bénéficiant de financement public devraient étre étalonnées.

Le rapport recommande dans ce contexte que I'outil statistique demandé par la loi prenne la
forme d'un accés thématique dédié au logement sur le site internet de I'Insee, établi en
étroite concertation avec le SOeS. L'expérience concluante de I'Insee sur de tels acces
thématiques (par exemple : développement durable, inégalités sociales, pourvoir d’achat)
explique ce choix. On y trouverait a la fois une présentation synthétique et pédagogique des
informations disponibles, des liens donnant acces a ces informations (y compris les sources
privées si elles ont fait I'objet d’'un étalonnage positif) et divers éclairages méthodologiques
sur les écarts entre sources. On y trouverait aussi des exploitations statistiques et des
études qu’une division logement de l'Insee reconfigurée produirait, en lien avec un SSM
renforcé sur cette composante.

3-Panorama de I'information disponible

Au-dela des questions générales d’organisation et de diffusion, la mission a également
dressé un état des lieux détaillé des sources disponibles, proche de I'exhaustivité en ce qui
concerne la statistiqgue publique. Environ 80 sources d'information, enquétes ou exploitation
de données administratives, ont pu étre répertoriées, le colt global de la production
statistique apparaissant voisin de 30 millions d’euros, recensement de la population et des
logements non compris, soit moins de 1 pour mille du co(t des politiques du logement (42
milliards d’euros). L'administration en charge du logement (avec les organismes qui lui sont
rattachés) représente environ la moitié des sources. Au cours des vingt dernieres années,
les bases de gestion publiques ou privées susceptibles de fournir une information statistique
se sont fortement développées.

° L'IG Insee observe que cet article de loi n'a pas fait I'objet d’'une analyse préalable de I'nstitut,
notamment sur la faisabilité du dispositif qu'il décrit, sur sa cohérence interne et sur son articulation
avec la production de statistiques publiques en matiére de logement.



Les enquétes, qui nécessitent une collecte spécifique, sont en conséquence beaucoup plus
colteuses que I'exploitation statistique de sources administratives préexistantes, mais elles
permettent d’éclairer des sujets que cette exploitation ne couvre pas. On peut toutefois se
demander si, dans le domaine du logement, le recours aux sources administratives,
notamment fiscales, est suffisant, qu’il s’'agisse de fournir des informations qui font
actuellement défaut ou de trouver un substitut moins colteux a des résultats d’enquétes
statistiques existantes.

En dépit du nombre et de la richesse de I'ensemble des sources, des lacunes existent
principalement a cause du caractére souvent tres local du besoin d’information, qui exigerait
dans l'idéal une quasi exhaustivité. Au demeurant, ces besoins d’information détaillée ne
sont pas toujours de nature statistique stricto sensu. Il peut s’agir par exemple de la diffusion
de références de prix individuelles ou de données collectées a des fins spécifiques de
politique publique.

La mission a examiné en particulier les statistiques de construction (permis de construire,
ouverture et achevement de chantier), les prix de cession des logements, les loyers, le
financement des achats et les données fiscales.

Concernant les statistiques de la construction, les lacunes résultent d’'une part des défauts
de déclaration de mise en chantier ou d'achévement de travaux auprés des services
instructeurs des permis de construire et d’autre part du non envoi de ces informations par
certains services instructeurs a la base de données centrale. Des travaux méthodologiques
et statistigues ont été réalisés pour estimer les données manquantes. La mission
recommande néanmoins de poursuivre les efforts de collecte exhaustive des informations,
qui seule satisfera I'ensemble des besoins, nationaux et locaux, statistiques et de politique
publique. Elle juge nécessaire une action concertée du SOeS et de la DHUP aupres des
services instructeurs qui saisissent et font remonter I'information. Elle recommande que
soient exploitées les déclarations d’achévement prévues par le code général des impots.

La publication des arrétés d'application devrait finaliser le nouveau cadre juridique qui
organise désormais la collecte systématique et la diffusion par le notariat d’'une information
détaillée sur les transactions immobilieres. Elle devrait améliorer l'information statistique
dans I'espace (meilleure finesse locale, notamment en province) et dans le temps (meilleure
réactivité par la collecte des promesses de vente). La mission recommande un suivi attentif
du nouveau dispositif pouvant si nécessaire conduire a des adaptations : rapidité de mise en
ceuvre, qualité de la remontée d’information, accés effectif pour les différentes catégories
d'utilisateurs. Elle recommande par ailleurs d’étendre le dispositif aux mutations a titre gratuit
(donations, successions, etc.).

S’agissant des loyers, les récentes évolutions législatives se sont accompagnées de la mise
en place d'un dispositif, dans un premier temps expérimental, visant a développer
information locale. On peut observer que les besoins pour l'information locale et la
régulation sont, en ce domaine, tres supérieurs aux besoins statistiques nationaux stricto
sensu. En tout état de cause, les divergences des diverses mesures du niveau comme de
I'évolution des loyers conduisent la mission a recommander le développement systématique

d’études comparatives.

Des lacunes existent aussi en ce qui concerne le financement par les particuliers de leurs
investissements en logement. Elles ont déja été identifiées dans un rapport récent du
Conseil national de l'information statistique, dont les recommandations n’ont pas été mises
en ceuvre sur ce sujet. Les seules sources détaillées existantes sont privées, leur
méthodologie insuffisamment transparente et certains de leurs résultats contradictoires avec
ceux publiés par l'autorité de contrdle prudentiel et de résolution. La mission recommande
gu’un groupe de travail ad hoc étudie précisément les modalités possibles et les colts de la



constitution d'une base de données représentative sur les préts accordés aux ménages pour
I'achat de logements.

S’agissant des données fiscales, on ne peut attendre a court terme de grands progrés en
matiere de production d’informations nouvelles. En revanche, en matiére de mise a
disposition, de tels progrés sont en cours grace a un article de la loi enseignement supérieur
et recherche votée en juillet 2013, qui autorise un acces aux données individuelles pour des
usages de statistique et d'études. La mission suggére un suivi attentif de sa mise en ceuvre,

potentiellement trés féconde dans le domaine du logement.



PRINCIPALES RECOMMANDATIONS

NB. Les 12 principales recommandations du rapport (RP1 a RP12) sont énoncées dans
l'ordre de leur mention dans la synthése. Leur numérotation dans le rapport, suivant leur
ordre d’apparition, est également indiquée entre parenthéses. La liste compléte des
recommandations ainsi numérotées figure aprés cette liste des principales
recommandations.

1. Recommandations relatives a I'organisation du service statistique public

RP1 : Transférer 'Enquéte nationale logement au SOeS en associant I'lnsee a son pilotage
(Recommandation n°1).

RP2 : Confirmer le rdle de la division logement de I'lnsee en matiere de prix et le développer
en matiére d’exploitation, de diffusion de données et d’études (Recommandation n°30).

RP3: Continuer d'associer étroitement le SOeS a |'élaboration du projet de répertoire
statistigue des logements de l'Insee et considérer celui-ci d’emblée comme une source
majeure d’information sur le logement (Recommandation n°19).

RP4 : Créer un comité de coordination des statistiques du logement au sein des ministéres
en charge du développement durable et du logement, sur le modeéle de la structure existant
pour les statistiques des transports (Recommandation n°35).

RP5 : Développer I'accés des chercheurs aux données relevant de la statistique publique sur
le logement, notamment en rendant les bases de données produites ou retraitées par le
SOeS accessibles via le réseau Quételet et via le CASD (Recommandation n°27).

2. Recommandations relatives a l'utilisation et la compréhension de I'information
disponible

RP6 : Contraindre les sources privées financées par I'Etat a se faire étalonner
(Recommandation n°21).

RP7 : Mettre en place sur le site de I'lnsee un dossier rassemblant et synthétisant les
statistiques sur le logement relevant de la statistique publique et, lorsqu'elles sont
étalonnées, celles produites par des sources privées (Recommandation n°24).

RP8: Développer les études comparatives des sources statistigues apparemment
contradictoires (Recommandation n°23).

3- Recommandations relatives a I'information statistique disponible

RP9 : Exploiter l'information relative aux déclarations d’achévement imposées par le code
général des impdts pour mesurer le nombre de logements achevés (Recommandation n°16).
RP10: Améliorer la qualité de l'information sur les permis de construire et les mises en
chantier par une action concertée de la DHUP et du SOeS auprés des services instructeurs
(Recommandation n°17).

RP11 : Créer un groupe de pilotage de la mise en ceuvre des obligations d’alimentation et de
diffusion imposées au notariat (Recommandation n°5).

RP12 : Etudier la faisabilité d'une base de données représentative sur les préts accordés
aux ménages pour leur logement (Recommandation n°15).



LISTE DES RECOMMANDATIONS

NB. Les recommandations sont ici rassemblées dans l'ordre de leur apparition dans le
rapport.

Recommandation n° 1: Transférer I’Enquéte nationale logement au SOeS en associant I’Insee a son pilotage .. 40
Recommandation n° 2 : Examiner les possibilités d’enrichissement du dispositif SRCV en matiere de logement

(taille d’échantillon, nombre de variables, collecte Multimode) ...........cccveeeeeeiiiiici e 42
Recommandation n° 3 (CGEDD): Envisager de sécuriser juridiqguement la réalisation de I’enquéte logement en
inscrivant dans la loi son transfert au ministére en charge du logement et sa périodicité .......................... 44
Recommandation n° 4: Publier rapidement les arrétés d’application rendant effective I’obligation d’alimenter les
(o R g0 T T LT RPTPRP 48
Recommandation n° 5 : Créer un groupe de pilotage de la mise en ceuvre des nouvelles obligations
d’alimentation et de diffusion inCOMbBANt AU NOTAITAL .........ccvveireiiieiie e 49
Recommandation n° 6 : Etendre les bases notariales aux mutations immobiliéres a titre gratuit...................... 49
Recommandation n° 7 : Publier des indices de prix Notaires-Insee plus nombreux, davantage segmentés et
BLENAUS QUX TBITAINS ...ttt i suttieeeseteiee e ettt ee e sttt e e sttt e e e s ttbeeesasteeeeaaste e e e e snbbeeeesnsseeeeansaeeeesnsaeeeesnssaeeesnnnneeenn 50
Recommandation n° 8 : Etudier la possibilité de publier davantage de données sur les nombres de transactions,
les prix moyens et 1es effetS QUALITE ............oooiiiiiei e e e e e e e e 51

Recommandation n° 9 : Au sein de I’administration, regrouper dans un bureau du SOeS les activités d’achat,
d’enrichissement et de mises a disposition des bases notariales ; acheter I’intégralité des enregistrements. 53

Recommandation n° 10 : Changer le titre de I’enquéte sur le prix des terrains a batir afin qu’il en suggére mieux
12 FICHESSE INFOIMALIVE. ....ei it e e et e e e st a e e e e et e e e ebbe e e e e nnbeeeeenees 54

Recommandation n° 11 : Maintenir I’ « appel » systématique des loyers aupreés des bailleurs par les organismes
liquidateurs des aides personnelles au logement ; a défaut, prendre toutes les mesures permettant de
compenser les conséquences pour I’évaluation de ces aides et le cas échéant pour la mesure des loyers de

1T TSP 59
Recommandation n° 12 : Mettre en place un groupe de travail chargé d’identifier les causes de divergence entre
les évolutions de loyers publiées par I'INSee et I'Olap..........eeeiveeiiiiiiiiiiieee e e 64
Recommandation n° 13 : Rendre plus robuste la structure de I’Olap dans le cadre de la gouvernance du réseau
des observatoires 10CaUX 0ES TOYETS..........uuiiiiiei e e e e e s e s e e e e e s e e snrrnreees 64
Recommandation n° 14: Etudier la faisabilité d’une base de données représentative sur les préts accordés aux
MENAGES POUF [EUI TOGEIMENT ...eiii i iiiiiieiee e e e e e e e e e e e e e s et r e e e e e e s s anan b e e eeeeaeessennnrneeeeaeeas 67
Recommandation n° 15: Exploiter I’information relative aux déclarations d’achévement imposées par le code
général des imp6ts pour mesurer le nombre de logements achevés (SOES)......cuveevvvviiiiieeeieeeiiiciiieeeenn, 71

Recommandation n° 16: Améliorer la qualité de I’information sur les permis de construire et les mises en

chantier par une action concertée de la DHUP et du SOeS auprés des services instructeurs
Recommandation n° 17: Munir Filocom d’un identifiant par MENAge. ...........ccccvvieeeeeeeiiiiiiiieeee e
Recommandation n° 18: Continuer d’associer étroitement le SOeS a I’élaboration du projet de répertoire

statistique des logements de I’Insee et considérer celui-ci d’emblée comme une source majeure

d INfOrmation SUr 1€ IOgEMENL. ......ccoiiiiiiiieie e e e s e e e e s e et e e e e e e e e e snnrnreees 73
Recommandation n° 19 (CGEDD) : Inciter les producteurs de statistiques privées sur le logement a fournir des

informations sur les méthodes qu’ils utilisent sur leur propre site internet, selon un modéle de

o (o 1ol g L=T01 -\ To] TR PSPPI PPPRRRPPRI 78
Recommandation n° 20 : Contraindre les sources privées financées par I’Etat a se faire étalonner. .................. 83
Recommandation n° 21 : Soumettre systématiquement a I’ ASP toute demande d’étalonnage concernant une

statistique susceptible de relever d’une mission de service public ou/et financée majoritairement par des

fonds publics afin qu’elle juge si elle ne reléve pas plutdt de la labellisation ............cccccccvvieereeeeiiiiinnee, 84
Recommandation n° 22 : Développer les études comparatives des sources statistiques apparemment
(o001 1 (o 103 (0 =5 T PSPPSRI 85

Recommandation n° 23: Mettre en place sur le site de I’Insee un dossier rassemblant et synthétisant les
statistiques sur le logement relevant de la statistique publique et, lorsqu’elles sont étalonnées, celles

Produites Par dES SOUICES PIIVEES........uueiereeeeeeeieitetteereeeeessstarreereeeeessassnbeeeeeaeeeaaansnraneeeeeeesannnnnnneeeeees 92
Recommandation n° 24: Créer par des séminaires réguliers un lieu d’échange entre les principaux partenaires sur
I’information statistique SUr 1€ I0gEMENL ............oiiiiiiiiiiie e e err e e e e e rnnes 93

Recommandation n° 25 : Rendre visible et explicite le degré d’acces effectif aux bases de données. ............... 94
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Recommandation n° 26 : Développer I’acces des chercheurs aux données relevant de la statistique publique sur
le logement, notamment en rendant les bases de données produites ou retraitées par le SOeS accessibles via

le réseau Quételet et VIa 18 CASD.......oooeii i 97
Recommandation n° 27 : Eriger la transparence de I’information statistique en objectif a part entiére de la

politique du logement, et charger explicitement un bureau de le POrter. .........cooovvcveeereeeei i 97
Recommandation n° 28 : Tenir a jour un tableau de bord de I’information statistique. ...........ccccceeeviviivnnennnnn. 98
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INTRODUCTION

Par lettre de mission datée du 3 juillet 2013, le commissaire général au développement
durable du ministére de I'écologie, du développement durable et de I'énergie et le directeur
général de I'lnsee ont chargé I'inspection générale de I'lInsee (IG Insee) et le conseil général
de I'environnement et du développement durable (CGEDD) d’'une mission sur I'organisation
du service statistique public dans le domaine du logement.

La mission s’est déroulée en deux phases.

Dans une premiére phase, menée pour I'essentiel entre septembre 2013 et janvier 2014, la
mission a conduit de nombreux entretiens. Elle les a menés tout d’abord a I'lnsee, au
ministére en charge du développement durable et au ministére en charge du logement. Ces
entretiens ont permis un tour d’horizon trés complet du service statistique public sur le
logement, mais aussi des principaux services de ces ministéres qui produisent des données
dans ce domaine. La mission a également rencontré de nombreuses autres administrations,
établissements publics ou organismes chargés d'une mission de service public, qui
produisent ou qui utilisent des données sur le logement. Un certain nombre d’organisations
professionnelles et d’associations en lien avec le logement ont aussi pu faire I'objet
d’entretiens. Enfin, la mission a jugé utile de rencontrer des personnalités qualifiées expertes
sur le sujet, notamment des chercheurs universitaires et d'anciens responsables des
statistiques ou de I'’Administration dans le domaine du logement. Au total, la mission a
conduit environ 70 entretiens et rencontré 140 personnes.

Les missionnaires tiennent a remercier I'ensemble des personnes rencontrées, pour le
temps qu’elles ont bien voulu leur consacrer et pour les nombreux documents extrémement
utiles gu’elles leur ont communiqués.

Au regard de I'abondance des sources a collationner dans le temps qui lui était imparti, la
mission s’est restreinte a l'information statistique a couverture nationale. Les observatoires
locaux des loyers (y compris I'Olap), qui ne couvrent qu’'une portion du territoire, sont la
seule exception a cette régle.

Dans une seconde phase, qui s’est déroulée entre février et avril 2014, la mission a rédigé le
rapport. Les premiéres conclusions ont été présentées aux directeurs de la DSDS et du
SOeS durant cette période, de maniére a pouvoir intégrer certaines de leurs réactions dans
le document final.

Le rapport comprend quatre parties.

La premiere partie présente un état des lieux de l'information statistique disponible et des
difficultés observées en matiére de production et d’acces.

La deuxiéme partie examine six domaines considérés par la mission comme prioritaires en
matieére d’amélioration de l'information produite ou accessible : I'enquéte nationale sur le
logement, le prix des actifs, les loyers de marché, les préts accordés aux particuliers pour
leur logement, les statistiques de la construction, les fichiers fiscaux. D’autres domaines
sont examinés plus succinctement en annexe.

La troisieme partie explore, face a la difficulté de batir un « outil statistique national » dans le
domaine du logement, plusieurs pistes pour rendre plus lisible I'information statistique sur le
logement et améliorer sa diffusion.
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La quatrieme partie enfin formule des recommandations quant aux moyens : méthodes,
organisation, gouvernance, ressources humaines.

Les annexes détaillent quelques divergences entre des sources d'information, rassemblent
des éléments succincts sur les domaines particuliers non examinés dans la deuxieme partie
du rapport, décrivent I'organisation de la fonction statistique dans I'administration francaise,
apportent des compléments juridiques sur des analyses conduites dans le corps du rapport,
reproduisent une note de la direction générale des finances publiques relative a I'observation
des loyers et élaborée a la demande de la mission. Figurent ensuite la liste des personnes
rencontrées, un glossaire, et la lettre de mission. Enfin, la derniére annexe rassemble des
fiches techniques relatives aux sources publiques d’information statistique sur le logement.
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1. Etat des lieux

1.1. L’information statistigue sur le logement est de plus en plus
abondante mais parfois incohérente, en partie lacunaire, et
insuffisamment accessible et exploitée

1.1.1. Information statistique et champ du rapport

L'information statistique sur le logement comprend des informations agrégées par catégorie
de population, de caractéristiques diverses des biens, de territoire, etc., ainsi que des
données moyennes, médianes, et plus généralement des indicateurs de dispersion.

La réflexion menée dans ce rapport sur I'information statistique va cependant plus loin et
concerne aussi bien les bases de données individuelles (sur des logements, des ménages,
des entreprises, des transactions, des préts...) a partir desquelles les informations
statistiques sont établies, que ces informations statistiques a proprement parler, c’est-a-dire
gue les agrégats qui peuvent a divers niveaux en étre tirés.

En effet, si les agrégats permettent d’avoir une vision synthétique des phénomeénes sur une
catégorie de population, un territoire, une période donnée, les données individuelles elles-
mémes doivent étre mobilisées par les analystes et les organismes d’étude ou de recherche
pour les travaux qui éclairent ces statistiques : identifier des relations et des causalités,
mettre en évidence des typologies de caractéristiques ou de comportements individuels,
produire des évaluations, analyser des dispersions, etc. Toute réflexion sur la qualité ou la
complétude des informations statistiques disponibles passe donc aussi bien par
I'exploration des questions d’accés général aux données agrégées, que par celles
d’accés particulier, pour certaines exploitations utiles pour les éclairer, aux données
individuelles dans un cadre respectueux des impératifs de sécurité et de secret.

Par ailleurs, l'information statistique est beaucoup moins aujourd’hui que par le passé le seul
résultat d’exploitation d’enquétes statistiques. Les bases de données de gestion, a la fois de
plus en plus nombreuses du fait de l'informatisation des procédures, et de plus en plus
exploitables par I'évolution des outils d’analyse, constituent une mine d’informations pour la
statistiqgue, a un codt marginal de production bien plus faible que celui de la production de
statistiques nécessitant au préalable la conduite d’'une enquéte. L'Insee, de méme que les
services statistiques ministériels insérés dans I’Administration, ont intégré cette évolution et
de plus en plus remplacent ou complétent des interrogations par enquétes par les données
issues de bases administratives, bénéficiant pour cela d’'une évolution de la loi statistique qui
leur donne par principe accés a ces bases. Par conséquent, la réflexion menée dans ce
rapport intégrera I'usage effectif ou potentiel de ces bases administratives a des fins
statistiques.

1.1.2. Qui produit quoi ?

1.1.2.1. Les trois cercles de la « statistique » au sens de la loi de 1951.

La loi statistique dite loi de 1951 modifiée'®, définit les statistiques publiques' comme «
I'ensemble des productions issues :

% |oi n°51-711 du 7 juin 1951 notamment modifiée par la loi n°2008-776 du 4 ao(t 2008 sur
I'obligation, la coordination et le secret en matiére de statistiques.
" Dans ce rapport, « la statistique publique » désignera I'ensemble des statistiques publiques.
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-des enquétes statistiques dont la liste est arrétée chaque année par un arrété du ministre
chargé de I'économie ;

-de I'exploitation, a des fins d’information générale, de données collectées par des
administrations, des organismes publics ou des organismes privés chargés d’'une mission de
service public. »

Ces statistiques publiques peuvent étre produites soit par le service statistique public, soit
ailleurs dans la sphére publique. Il existe également des statistiques produites hors de la
sphére publique.

Au sens de la loi statistique de 1951, il existe ainsi trois catégories de « statistiques », selon
le statut du producteur :

- les statistiques publiques produites par le service statistique public,

- les autres statistiques publiques™

- et les statistiques privées.

Ces trois catégories relévent de gouvernances différentes, prévues par la loi de 1951 et ses
décrets d'application.

a) Les statistiques publiques produites par le service statistique public

Une premiére catégorie est produite par le service statistique public (SSP), c’est-a-dire, au
sens de la loi de 1951, I'lnsee et les services statistiques ministériels (SSM), ici
essentiellement le SOeS. L'annexe 7 précise 'organisation du SSP et sa gouvernance.

Ces informations statistiques sont produites a partir soit d’enquétes statistiques, soit de
sources administratives.

La liste des enquétes statistiques est établie par arrété du Ministre en charge de I'’économie,
apres que celles ci aient au préalable bénéficié d'un avis d'intérét général et de qualité
statistique délivrée par le Conseil national de l'information statistigue (CNIS). Ce contréle
préalable vise notamment a vérifier que I'enquéte n'impose pas une charge excessive aux
répondants. De nombreuses enquétes statistiques portant a titre exclusif ou partiel sur le
logement existent : par exemple, a I'lnsee, I'enquéte nationale sur le logement, I'enquéte
loyers et charges, l'enquéte patrimoine, I'enquéte de conjoncture sur la promotion
immobiliere ou au SOeS l'enquéte sur les prix des terrains a batir ou I'enquéte de
commercialisation des logements neufs.

Les statistiques produites par le SSP a partir de sources administratives ne procedent pas
d’'un contréle a priori. La qualité du producteur - membre du SSP - et les obligations de
respect du code des bonnes pratiques des statistiques européennes qui lui incombent, et
dont I'Autorité de la statistique publique (ASP)" est garante, impliquent que ces données
sont labellisées a priori. Les données de la construction (autorisations, mises en chantier) ou

issues du répertoire RPLS sont des exemples de ces statistiques produites a partir de
sources administratives par le SOeS.

b) Les statistiques publiques produites en dehors du service statistique public

2 La non équivalence entre service statistique public et statistiques publiques est approfondie dans
I'annexe 7 : la gouvernance de la statistique publique

3 Cette autorité est un organe de surveillance qui garantit la conformité des statistiques publiques
aux bonnes pratiques telles qu'elles sont établies dans un code qui fait I'objet d'un réglement
européen (qualité technique, transparence des méthodes, mode de diffusion, déontologie...).
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Une deuxiéme catégorie est produite a des fins d'information générale, mais en dehors du
service statistique public, par des administrations, des organismes publics ou des
organismes privés chargés d’'une mission service public.

Les exploitations de sources administratives a des fins statistiques sont tres largement
majoritaires dans cette seconde catégorie. Dans le cas du logement, il s’agit par exemple
des statistiques produites par la direction de I'habitat, de l'urbanisme et des paysages
(DHUP) ou les exploitations des bases notariales. Il s'agit également des données sur l'aide
personnelle au logement produites par la caisse nationale des allocations familiales ou par la
caisse centrale de la mutualité sociale agricole (CCMSA). Ces informations statistiques
issues de bases relévent de la surveillance de I'Autorité de la statistique publique (ASP) qui
peut décider de les labelliser.

Quelgues enquétes statistiques peuvent aussi étre produites par des organismes publics
hors SSP (le plus souvent des organismes d’études ou de recherche), mais il s’agit le plus
souvent d’opérations dont la maitrise d’ceuvre est confiée au SSP.

) Les statistiques privées

Enfin, une troisieme catégorie, de plus en plus abondante avec le développement de
linformatique et d’internet, est diffusée par des organismes privés. Depuis 2013, cette
statistique peut bénéficier d'une procédure visant a en mesurer la qualité statistique, qui
releve du Conseil national de I'information statistique (CNIS).

1.1.2.2. L’information collectée par les administrations : finalité de gestion ou de politique
publique, finalité statistique.

Les administrations collectent une multitude d’informations extrémement utiles pour leur
activité, notamment a des fins de gestion ou pour mettre en ceuvre des politiques publiques.

Elles ne le font alors pas a des fins, ou a des pures fins, de statistique publique, mais une
statistique publique peut étre produite a partir de ces données, comme on I'a dit plus haut (8§
1.1.2.1 b), que ce soit par le SSP ou par I'’Administration elle-méme. Il s'agit par exemple de
I'exploitation en cours ou a venir des bases de gestion de la DGFiP ou de la DHUP, des
observatoires des loyers ou des statistiques sur le nombre de logements construits.

Le service statistique public n'a pas a priori vocation a étre a I'origine de la mise en place de
sources administratives a la seule fin de produire des statistiques.

La frontiére est cependant parfois subtile, pour les services statistiques ministériels, entre
collecte d’'information a des fins de gestion ou de politique publique et collecte a des fins
statistiques: les missions d’un SSM peuvent relever des deux types d’usage.

La frontiere est plus claire pour I'lnsee, dont la mission n’est pas de batir ou de concevoir les
systemes d'information et de gestion des administrations, -sauf dans des cas trés
spécifiques (SIRENE, fichiers électoraux) ou il en a regcu un mandat clair indépendant de sa
fonction statistique.

N

1.1.3. Des incohérences liées a I'abondance des sources mais aussi au
développement de sources privées a la qualité non controlée ainsi qu'a la
rareté des analyses méthodologiques comparées
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L'abondance de ces données crée inévitablement des problémes de lisibilité avec des
incohérences apparentes ou réelles qui perturbent Iégitimement les utilisateurs.

Telle est sans doute 'origine de l'article 29 de la loi du 18 janvier 2013 qui fonde en partie
notre mission :

« Un outil statistique national regroupant et croisant les différentes données relatives au
marché du logement de la direction générale des finances publiques, des agences
départementales d’information sur le logement, des promoteurs et des professionnels de
'immobilier est mis en place avant le 31 décembre 2013. La compilation de ces données et
leur traitement sont confiés a I'Institut national de la statistique et des études économiques ».
Ces incohérences ne sont pas nouvelles, et il a déja été tenté d'y remédier.

Ainsi, des interrogations apparues a l'occasion de la publication par des sources privées
d’estimations de I'évolution du prix des logements trés divergentes entre elles ou par rapport
a celles des indices Notaires-Insee sont a I'origine du rapport du CNIS relatif & I'information
statistigue sur le logement et la construction établi en 2010 dit « rapport Vorms-Jacquot-
Lhéritier »™ , en application de la recommandation n°2 duquel le CNIS a créé la procédure
dite d'étalonnage (cf. 83.3) visant a vérifier la conformité d'une information a des exigences
minimales de qualité statistique.

Plusieurs autres incohérences, du moins apparentes, peuvent étre signalées. Elles
démontrent I'importance qu'il y a a diffuser, & c6té de données statistiques, des informations
sur le périmétre couvert et la méthodologie pratiquée. Ainsi, sur un parc a priori identique (le
parc locatif libre de I'agglomération parisienne), le loyer moyen par m2 publié par
I'Observatoire des loyers de I'agglomération parisienne (Olap), source étalonnée par le Cnis,
augmente d’environ 1% par an de plus que l'indice des loyers calculé par I'lnsee a partir de
son enquéte loyers et charges (cf. annexe 1). La question de la qualité des logements est
au cceur de ce sujet. Les statistiques sur les aides personnelles au logement communiquées
au Parlement par les ministeres en charge respectivement du logement et des affaires
sociales different (cf. annexe 3). Les données sur les logements neufs commercialisés par
les promoteurs diffusées par le SOeS, different de celles émanant d'une source privée, la
Fédération des promoteurs immobiliers. La encore, les différences méthodologiques sont au
coeur des écarts.

1.1.4. Des lacunes sur guelques champs trés sensibles, notamment les prix de
marché (prix de vente et encore plus loyers), la construction et le
financement des achats

En dépit du caractére foisonnant de I'information subsistent des insuffisances que I'on peut
juger manifestes sur quelques sujets sensibles. Encore faut il, toutefois, distinguer selon les
usages (information statistique, ou bien régulation économique et politique publique) et le
niveau géographique d'intérét: aux deux extrémes, on peut ainsi distinguer l'usage
statistigue a un niveau national ou local agrégé (régional) et l'usage pour la régulation
nécessitant une connaissance locale trés fine (au niveau de I'IRIS™ voire plus finement
encore).

4 Rapport d’'un groupe de travail du Conseil National de I'Information Statistique sur I'information
statistique sur le logement et la construction établi par MM Vorms, Jacquot et Lhéritier (mars 2010), dit
« Rapport Vorms-Jacquot-Lhéritier »,
http://www.cnis.fr/files/content/sites/Cnis/files/Fichiers/publications/rapports/2010/RAP_2010 121 logement construction.PDF.
> llot regroupé pour l'information statistique.
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En ce qui concerne les prix de marché, 'ASP a labellisé® I'information statistique véhiculée
par les indices Notaires-Insee en lle-de-France, mais non en province, en raison d’'un taux
de couverture localement plus faible, comme souligné dans un précédent rapport de
I'Inspection Générale de I'lnsee’’. Ce taux de couverture devrait s’améliorer significativement
avec I'encadrement juridique du recueil d’'information statistique par les notaires mis en place
depuis 2011, qui devrait en outre permettre de disposer de données statistiques labellisées
sur les prix inscrits dans les promesses de vente.

S’agissant des loyers, le besoin d'information est sans doute criant, du point de vue des
participants au marché, a fortiori dans le contexte de leur encadrement mais aussi dans la
perspective d’'une réévaluation des valeurs locatives servant de base a I'établissement de la
taxe fonciére et de la taxe d’habitation. Les caractéristiques qui les déterminent sont
nombreuses et présentent de fortes variances de sorte qu'il est probablement nécessaire
d’en avoir un recueil proche de I'exhaustivité ce qui n'est évidemment pas le cas pour les
quelques sources existantes. Sur le plan strictement statistique toutefois, le panorama est
moins négatif. Sur le plan national, une information statistique sur I’évolution des loyers
produite par le service statistique public existe depuis longtemps. En revanche, une telle
information n’existe pas a un niveau local, surtout détaillée. En outre, une information
statistique fiable sur le niveau des loyers est plus délicate a collecter, et seule I'enquéte
logement, non annuelle, fournit des données statistiques de référence a ce jour. Une source
détaillée sur I'agglomération parisienne qui n'émane pas du service statistique public existe
toutefois, et est étalonnée.*®

Par ailleurs, le recueil des données administratives sur la construction (Sitadel) présente
manifestement de préoccupantes imperfections. La difficulté est clairement a tous les
niveaux, statistique et de régulation. L'incomplétude des remontées d’information vers le
service statistique en charge du logement, le SOeS, crée des difficultés, qui subsistent
depuis plusieurs années.

Enfin, la connaissance fine du financement des achats de logement (conditions de
financement, typologie des acteurs) parait perfectible. Des agrégats sont publiés par la
Banque de France notamment, mais ils sont peu détaillés (par type, destination ou
localisation du bien, et seule une base de données individuelles permettrait de mener des
études détaillées.

1.1.5. La question de 'accés aux données reste un point d’achoppement

L'information ne révele toute sa valeur que lorsqu’elle est rendue accessible a ceux qui
souhaitent (ou sont susceptibles de) I'utiliser. A cet égard, I'acces aux données relatives au
logement reste problématique.

Les difficultés sont de plusieurs ordres.

1.1.5.1. Un probléeme d’information générale sur les sources existantes

Le premier est un probleme d’information générale sur I'existence et les caractéristiques de
certaines sources, conduisant inévitablement a leur méconnaissance par leurs utilisateurs
potentiels. Cette difficulté pénalise, sous des formes diverses, tous les types d'utilisateur :
administration, organisme professionnel ou privé, grand public, chercheur etc. Elle reste

® pour une définition de ce terme, voir partie 3 et annexe relative a la gouvernance du service
statistique public

7 Rapport sur « La labellisation de la statistique publique » rédigé par Alain Chappert et Jean-Pierre
Puig — 29 mars 2011 — 73 pages.

'8 Voir également partie 3.
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importante malgré I'effort de mise a disposition de données réalisé par les principaux sites
publics (tels celui de I'lnsee ou celui du service statistique du MEDDE), et malgré I'existence
de documents de synthése, tels que le compte du logement, ou, depuis deux ans, la
publication « I'état du logement ».

Par exemple, les chercheurs auditionnés ignoraient souvent I'existence, a c6té de I'enquéte
structurelle ENL, d’autres enquétes comportant un volet logement important, tel que le
dispositif SRCV. Au sein de I'administration en charge du logement™, il n'existe pas un
panorama complet des bases de données ayant trait au logement constituées et exploitées
par I'Insee, par le service statistique ministériel et par la direction en charge de la politique du
logement. Une amélioration de I'accés aux données passera nécessairement par des efforts
accrus d’explicitation et de renseignement sur les sources existantes et par des évolutions
organisationnelles les favorisant. Au dela du recensement des sources qu’'il comporte en
annexe, ce rapport fera plusieurs recommandations pour favoriser la connaissance des
sources et de leur contenu.

1.1.5.2. Des contraintes imposées par le secret statistique

Le second frein est largement connu et trop souvent mis en avant comme incontournable. Il
réside dans les contraintes légales relatives aux données recueillies dans le cadre
d’enquétes statistiques ou de remontées de données administratives recueillies a des fins de
gestion ou de toute mission de service public. Comme le rappelle le guide du secret
statistique publié sur le site du CNIS, le secret statistique interdit a I’Administration ou a la
personne chargée d'une mission de service public dépositaire des informations de
communiquer ou divulguer les informations individuelles obtenues®. Il permet ainsi d’assurer
aux personnes physiques la confidentialité sur leur vie personnelle et familiale et aux
entreprises le respect du secret commercial.

Ces contraintes comportent néanmoins des aménagements, strictement encadrés par les
textes réglementaires ou par les organismes chargés de les faire appliquer, permettant des
usages respectueux des obligations de confidentialité et de secret : accés aux données
individuelles aprés anonymisation, acces contrélé et limitatif en volume et dans le temps a
certaines données individuelles via des centres d'acces sécurisés, production sur mesure de
données agrégées garantissant I'impossibilité de retrouver les informations individuelles
sous-jacentes, conventions d’étude ou de recherche comportant des engagements de
confidentialité, etc. Sur ce plan également, les aménagements envisageables sont loin d’'étre
suffisamment exploités pour différentes sources sur le logement. Le rapport fait des
