Evaluering af den danske handtering af covid-19-pandemien
— Delrapport 2: @konomi og virksomheder, trivsel og laering
og sygehusenes patientbehandling
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Hovedresultater

Denne rapport indgar i VIVEs samlede evaluering af de danske erfaringer fra hand-
teringen af covid-19-pandemien. Evalueringen gennemfgres pa opdrag af Folketin-
gets Epidemiudvalg og med afszet i otte brede policy-orienterede spgrgsmal formu-

leret af udvalget.

Hvert overordnet spagrgsmal er i evalueringen omsat til en reekke operationelle un-
dersggelsesspargsmal, der efterfglgende er preesenteret for Folketingets Epidemi-
udvalg. Naerveerende rapport svarer pa de to overordnede spgrgsmal, der vedrgrer
afledte effekter for gkonomi, trivsel og laering og sygehusenes patientbehandling.
Spergsmalene formidles i tre selvsteendige analyser. Selvom opdraget for de to un-
dersggelsesspargsmal, der adresseres i rapporten, specifikt eftersparger afklaring af
afledte effekter, behandler rapporten ikke kausale effekter, men derimod tendenser.
Da der ikke eksisterer et troveerdigt kontrafaktisk scenarie, vides det ikke, hvordan
situationen ville have udviklet sig, hvis pandemien ikke var indtruffet, havde haft et
andet forlgb eller var blevet handteret anderledes, og der kan dermed ikke udledes

kausalitet.

Pavirkning af trivsel og leering

Mental og social trivsel var sarligt udfordret — og effekterne synes vedvarende

Den mentale trivsel blandt barn og unge har vaeret nedadgaende over en laengere
periode, og pandemien har sandsynligvis forstaerket denne udvikling. Data er dog
preeget af forudgdende tendenser, hvilket vanskeligger konklusioner om pandemi-
ens direkte effekt. Til gengeeld indikerer spargeskema- og kvalitative undersagelser,
der direkte beskaeftiger sig med pandemien og trivsel, en mere entydig negativ pa-
virkning for mange elevgrupper. For den sociale trivsel er billedet anderledes klart.
Her ses tydelige brud med tidligere udviklingstendenser under pandemien, som har
veeret vedholdende efter pandemien. Saerligt oplevelsen af feellesskab i skolen faldt,
samtidig med at mobning steg. Disse aendringer fremstdr som potentielle konse-
kvenser af de sociale begraensninger, nedlukninger og afbrudte faellesskaber, pan-
demien medfgrte. Ekspertinterview bekreaefter, at det isaer var den sociale trivsel, der
blev ramt hardest, og at denne pavirkning formodentligt stadig kan spores frem til
2025. Det er dog vigtigt at bemaerke, at der eksisterer metodiske begraensninger.
Der findes ikke et klart kontrafaktisk scenarie, og flere andre faktorer med betyd-

ning for trivslen spiller ind.
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Faglig trivsel og lzering blev pavirket - szerligt i grundskolen

Flere indikatorer peger pa et betydeligt laeringstab i grundskolen. Béde PISA-resul-
tater og data fra folkeskolens afgangspraver viser markante fald i faglige praestatio-
ner, iseer i laesning og matematik. Den stigende andel elever, der ikke bestar dansk
og matematik ved 9. klasse, udggr et brud med tidligere ars udvikling og antyder, at
pandemien kan have haft en varig effekt pa dele af elevgruppen. Det er dog vigtigt
at bemaerke, at der ogsa her eksisterer metodiske begraensninger. Der findes ikke et
klart kontrafaktisk scenarie, og flere andre faktorer — sdsom digitalisering, eendrede

krav til undervisning og forskelle i skoleressourcer — kan ogsa have spillet en rolle.

Leerernes vurderinger umiddelbart efter nedlukningerne var overvejende optimistiske.
De fleste forventede, at eleverne ville indhente det tabte. Den efterfalgende udvikling

i karakterer og bestaelsesprocenter tyder dog p3, at det ikke er lykkedes for alle.

Store forskelle mellem ken - piger blev hardere ramt

Piger ser ud til at veere hardere ramt af pandemiens konsekvenser end drenge —
hvad angér bade trivsel og faglig preestation. | PISA- og TIMSS-undersggelserne ses
stgrre fald i scorer blandt piger, og flere piger end drenge bestar ikke dansk og ma-
tematik til afgangspraverne i 9. klasse. Den mentale og sociale trivsel blandt piger
har ogsa veeret lavere end hos drenge bade fgr og efter pandemien. Blandt andet
oplevede piger i hgjere grad social isolation og har en lavere grad af oplevet klasse-
feellesskab. Samtidig viser undersggelserne ikke entydige forskelle pa alle indikato-

rer, og der er fortsat behov for mere nuanceret viden om ken og trivsel under kriser.

Aldersforskelle og overgangsargange — sarligt sarbare grupper

Pa tveers af aldersgrupper er det tydeligt, at alle oplevede forringet mental trivsel
under pandemien. Interview og kvalitative undersggelser finder, at overgangsar-
gange har veeret seerligt sarbare. Mange af disse elever havde endnu ikke etableret
stabile feellesskaber og blev derfor hdrdere ramt socialt i form af bl.a. gget isolation
og svaekket klassesammenhold. Derudover er der nogle data, der tyder p3, at seer-
ligt de zldste elever i grundskolen og elever pa ungdomsuddannelser oplevede

stagrre trivselsmaessige konsekvenser.

Ingen entydig social skaevhed i kvantitative data — men udsatte elever blev ud-
fordret

Overraskende viser de kvantitative undersggelser og data ikke systematiske for-
skelle i udviklingen af laering og trivsel baseret pa foreeldres uddannelsesniveau eller
etnisk herkomst. Dette star i kontrast til kvalitative undersggelser og interview, hvor
bade skoleledere og fagpersoner vurderer, at bgrn og unge fra udsatte hjem og

med psykiske udfordringer blev seerligt hardt ramt. Arsagen til denne uoverens-
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stemmelse kan veere, at traditionelle sociogkonomiske indikatorer ikke fuldt ud ind-
fanger de komplekse former for udsathed, der blev udlgst eller forsteerket under
pandemien. Faktorer som boligforhold, sociale relationer, foraeldres mentale hel-
bred, danskkundskaber og familiens pavirkning af pandemien naevnes alle som vig-
tige i vurderingen af barns sarbarhed.

Sammenligning med Sverige viser, at effekterne ikke alene kan tilskrives sko-
lenedlukninger

Et forsag pa at isolere effekten af skolenedlukninger er gjort ved at sammenligne
udviklingen i trivsels- og leeringsindikatorer i Danmark med udviklingen i Sverige,
hvor skolerne i hgjere grad forblev dbne. For de fleste indikatorer for bade trivsel og
leering ses de samme tendenser i Danmark og Sverige, hvilket udfordrer antagelsen
om, at skolenedlukninger alene kan forklare leeringstabene. Samtidig rapporterer
svenske laerere om udbredt fravaer og undervisningsforstyrrelser, hvilket viser, at
0gsa abne skoler kan vaere kraftigt pavirket af pandemien. Det samlede billede tyder
derfor pa, at mange af de observerede trivsels- og leeringsproblemer ikke ngdven-

digvis skyldes skolenedlukninger i sig selv.

Langsigtede konsekvenser kraever fortsat opmaerksomhed

Flere af de negative tendenser i trivsel, som blev forstaerket under pandemien, ser
ud til at veere vedvarende - szerligt for den sociale trivsel. Dette bekraeftes af bade
kvantitative data og ekspertvurderinger. De langsigtede konsekvenser — for bade
trivsel og laering — er dog fortsat uklare og kreever laengere opfalgning og flere da-
takilder for at kunne vurderes fyldestgerende. Det geelder ikke mindst i forhold til
elever, der var under ungdomsuddannelse under pandemien, hvor datagrundlaget

fortsat er begraenset.

Pavirkning af skonomien

Forste fase af covid-19-pandemien gav et kraftigt sted til skonomien

Covid-19-pandemien skabte et sjaeldent set dobbelt stad til gkonomien. Et negativt
udbudsstad pga. hgjere sygefravaer og nedlukninger og et negativt efterspargsels-
sted pga. usikkerhed, restriktioner og eendret forbrugeradfaerd. Det medferte et kraf-
tigt BNP-fald i 2. kvartal 2020 i praktisk talt hele verden — i Danmark faldt BNP med

6 %. Veeksten vendte dog hurtigt tilbage i 3. kvartal 2020. Allerede i 2. kvartal 2021
opnaede Danmark et hgjere BNP-niveau end fgr pandemien, og i slutningen af 2024
Ia det ca. 15 % hgjere. Ogsa i andre lande var den kvalitative udvikling den samme,
men der var lidt forskel pa, hvor hurtigt landene igen kom op pa niveau med situatio-

nen fgr pandemien.
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Store hjzlpepakker holdt handen under gkonomien

For at undga en stor stigning i ledigheden og mange virksomhedslukninger gennem-
fartes i Danmark og i mange andre lande en reekke store hjeelpepakker med bl.a. lgn-
kompensation, kompensation for faste omkostninger og daekning af tab i forbindelse
med aflyste arrangementer. Dette farte i alle lande til store forvaerringer af de offent-
lige finanser. Danmark forveerrede sin saldo med knap 4 % af BNP, men undgik un-

derskud. De lave renter gjorde det muligt at finansiere hjeelpepakkerne billigt.

Hjeelpepakkerne var medvirkende til, at antallet af konkurser ikke steg under pande-
mien, ligesom der ogsa kun var en begreenset stigning i ledigheden. Det skyldes
farst og fremmest, at mere end 250.000 job modtog lgnkompensation under farste

fase af pandemien.

Samlet set var de offentlige udgifter direkte relateret til pandemien ca. 120 mia. kr.
bestaende af to tredjedele udgifter til hjeelpepakker og en tredjedel udgifter til for-

gget sundhedsindsats, herunder testcentrene og vaccinationsindsatsen.

@konomien vendte hurtigt tilbage til et normalt niveau

| store traek vendte gkonomien tilbage til et normalt leje allerede efter farste ned-
lukning i 2020. De gkonomiske indikatorer viser tydeligt, at hverken i Danmark eller i
udlandet blev gkonomien pavirket i naer samme omfang af anden og tredje fase af
pandemien. Dette skyldtes formodentlig en kombination af mindre usikkerhed og
en tilpasning til situationen under de senere faser. Selvom anden og tredje fase af
pandemien i mindre grad kan ses i de samlede gkonomiske opggrelser, var der en
stor pavirkning i de specifikke brancher, hvor det ikke var muligt at tilpasse produk-

tionen i seerlig grad som fx hoteller og kursuscentre, natklubber og barer.

Trods forventninger om fald steg boligpriserne

Som regel rammer konjunkturtilbageslag ogsa boligmarkedet, sa det var ogsa for-
ventningen i begyndelsen af pandemien, at boligmarkedet ville falde betydeligt. Men i
Danmark steg de reale boligpriser med 12 % fra slutningen af 2019 til midten af 2022.
Lav rente, feerre forbrugsmuligheder pga. nedlukninger, begraensninger pa fx ud-

landsrejser og @get boligefterspargsel er medvirkende forklaringer pa udviklingen.

Efter covid-19-pandemien: Inflationen steg markant i 2022

Fra midten af 2021 og frem til efterdret 2022 steg inflationen i hele verden markant
— til niveauer, man i de fleste vestlige lande ikke havde oplevet i flere artier. Arsagen
til den hgje inflation var bl.a. stigende energipriser, Ruslands invasion af Ukraine, ef-

terspgrgselsstigninger og forstyrrelser i forsyningskaeder. En del af efterspargsels-
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stigningen og forstyrrelserne i forsyningskaederne var eftervirkninger af de politiske
tiltag under pandemien.

Indsigter: @konomiske hjelpepakker og en aktiv inddragelse af eksperter fun-
gerede godt

Uafhaengige eksperter spillede en vigtig rolle i handteringen af pandemien, og der
blev nedsat flere arbejdsgrupper med forskellige roller. Faelles for dem var, at de pa
opdrag fra regeringen skulle analysere forskellige aspekter af covid-19-situationen. |
marts 2020 blev der gennemfart uformelle samtaler med enkelte gkonomer, men
farst i april 2020 blev der nedsat en ekspertgruppe af skonomer, der skulle radgive
om en genabning af Danmark. Det tvaerfaglige samarbejde og samarbejdet mellem

embedsveerk og eksperter bliver fremhaevet som noget, Danmark handterede godt.

Pavirkning af sygehusenes patientbehandling

Intensivpersonale var en kritisk faktor — Danmark ramte ikke pa noget tids-

punkt den maksimale belastning pa intensivomradet

Intensivomradet var centralt for sundhedsvaesenets handtering af covid-19. Szerligt i
begyndelsen af 2020 frygtede myndighederne mangel pa intensivpladser, da prog-
noserne viste et behov, der oversteg kapaciteten. Derfor instruerede Sundhedssty-
relsen den 13. marts 2020 regioner og sygehuse i at reducere iszer planlagt (elektiv)
behandling for at friggre ressourcer. Danmark ndede aldrig under nogen af faserne
den maksimale kapacitet pa intensivomradet. Det hgjeste antal intensivpatienter var
omkring 150, men worst case-scenariet i marts 2020 foreskrev et behov for 925 in-
tensivpladser alene til covid-19. Til gengaeld var medicinske sengepladser, iseer i

fase 2, teet pa kapacitetsgraensen.

Oversigt over indlagte, herunder pa intensiv, da incidensen af covid-19-smittetilfeelde
var hgjest for hver fase

Forste fase Anden fase Tredje fase

Antal indlagte med positiv test for Ca. 530 Ca. 960 Ca. 650
SARS-CoV-2
Antal indlagte pa intensiv afdeling Ca. 150 Ca. 140 Ca. 75

med positiv test for SARS-CoV-2

Kilde: Statens Serum Institut (2020a); Sundhedsstyrelsen (2021d), (2022a).
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En vigtig leering er, at personalet — ikke udstyr eller senge — er den mest kritiske fak-
tor i intensivkapaciteten. Da intensivpersonale er hgjt specialiseret og fa i antal, blev
arbejdet under pandemien omlagt for at udnytte ressourcerne bedre. For at styrke
fremtidigt pandemiberedskab bgr der vaere saerlig opmaerksomhed pa at sikre til-
streekkeligt intensivpersonale. Dette kan fx ske ved at lave planer for aflastning af
denne gruppe og udtaenke, hvordan man bedst kan inddrage privat intensivkapaci-
tet, samt derudover sikre tilstraekkelig dimensionering af uddannelsen. Endvidere er

det vigtigt fra start at medtaenke intensivspecialet i centrale beslutningsfora.

Sygehusvasenet havde ingen planer at sta pa, men klarede sig alligevel

Da covid-19 ramte Danmark, manglede sygehusberedskabet planer for en langvarig
pandemi. Alligevel lykkedes det sygehusene hurtigt og effektivt at omstille driften.
Succesen skyldtes dog bl.a. ekstra gkonomisk frihed, eksisterende samarbejder og
muligheden for at udvide pga. daveerende sygehusbyggerier — faktorer, man ikke
kan eller bgr regne med til en naeste ekstraordinaer sundhedskrise. Evalueringen pe-
ger pa et behov for klar forventningsafstemning med myndighederne i forhold til,

hvad det rette niveau af beredskab bgr veere fremadrettet.

Seerligt i forste fase lukkede sygehusvasenet hardt ned

Evalueringen viser, at aktivitetsreduktionen i marts 2020 iseer pavirkede den elektive
behandling, som naesten blev halveret — i trdd med Sundhedsstyrelsens anbefalin-
ger. Der ses dog ogsa afledte effekter, bl.a. borgere, der undlod at s@ge leege af
frygt for smitte, eller uklarhed om adgangen til sundhedsvaesenet. Nedlukningen
medfarte sandsynligvis ogsa feerre ulykker og infektioner. Nogle patienter fik deres
behandling udsat gentagne gange uden opfglgning pa udvikling, hvilket forveerrede
deres tilstand.

En central leering er, at det danske sygehusvaesen er en stor stgrrelse, og at den
centralt besluttede aktivitetsreduktion medfarte betydelig overkapacitet, hvor med-
arbejdere blev hjemsendst eller ikke havde relevante opgaver at varetage, ligesom
der opstod behandlingsefterslaeb.

Covid-19-pandemien forstaerkede den sociale ulighed i sundhed, da udsatte grupper
bade var mere sarbare og i hgjere grad undlod at s@ge behandling. Det viser behovet

for malrettede indsatser over for sarbare grupper i fremtidige sundhedskriser.

Almen praksis og private sygehuse havde udfordringer i samarbejdet med sygehu-
sene, hvilket begraensede det samlede sundhedsvaesens mulighed for at omstille
sig. En vigtig leering er, at der bar skabes mere rimelige rammer for samarbejde, hvis

sygehusene igen skal prioritere mellem patientgrupper i en krisesituation.
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Skaleringsplaner er effektive til at planlaegge fleksibelt og kraever tidstro data

| modsaetning til farste fases bratte og centralt styrede aktivitetsreduktion, der med-
farte lommer af overkapacitet, begyndte alle regioner i Igbet af pandemien at ar-
bejde med skaleringsplaner som et redskab til at planlaagge og omstille sygehus-
driften fleksibelt, i takt med at smitten fra covid-19 steg og faldt.

En central leering fra pandemien er, at skaleringsplaner er et effektivt redskab til at
planleegge og omlaegge kapaciteten fleksibelt. Skaleringsplaner kan séaledes bruges
til at finde en balance mellem forskellige behandlingsbehov, og i den forbindelse er
tidstro data og en systematisk datainfrastruktur afgerende.

Anden og tredje fase: Langvarigt pres slider pa flere parametre

Pandemiens lange varighed belastede sygehuspersonalet psykisk og praktisk, hvil-
ket gjorde udtreetning til en central udfordring. Fremover bgr man prioritere fore-
byggelse af udtraetning blandt naglepersonale. Der var ogsa betydelige regionale
forskelle i smittetryk, hvilket viser behovet for regional aflastning i langvarige kriser.

Senfelgebehandling a&ndrede karakter, og aktiviteten er igen pa
prae-pandemisk niveau

Med covid-19 opstod en ny patientgruppe med senfalger efter smitte med covid-
19. Grundet bl.a. faerre patienter end forventet, og at tilstanden er sveer at afgraense,
blev senfaglgeklinikker i 2023 lukket og behandling rykket ind til primaersektoren.
Det har faet nogle patienter til at efterlyse mere sammenhangende forlgb, hvilket
bekraefter nogle af de udfordringer, det specialiserede sundhedsvaesen har i forhold
til at imgdekomme behandlingsbehovet hos patienter med diffuse symptomer.

Pandemien fgrte til laengere ventetider, men aktivitetsniveauet var igen normalt i
foraret 2021. Det efterfalgende efterslaeb skyldtes ikke kun pandemien, men ogsa
bl.a. sygeplejestrejken i sommeren 2021. Akutplanen resulterede i, at ventetiderne
og aktiviteterne ultimo 2024 var tilbage til pree-pandemisk niveau.

Fakta om undersggelsen

Evalueringen kombinerer desk research med kvalitative interview. Der er gennem-
fort 18 interview med 16 forskellige organisationer, og der er anvendt supple-
rende kvantitative datakilder fra nationale og internationale databanker og stati-
stikker. Litteraturen bestar hovedsageligt af gra litteratur med vaegt pa danske
rapporter, evalueringer og notater fra offentlige myndigheder.
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