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Woord vooraf

Dit is essay is geschreven op verzoek van het Natuurplanbureau in het kader van verkenningen
naar het rendement van het natuurbeleid.
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Wat is het doel van het biodiversiteitsbeleid?

Nederland heeft de verplichtingen die voortkomen uit de ondertekening van het verdrag van
Rio uitgewerkt in biodiversiteitsdoelstellingen. Deze zijn geconcretiseerd in een systeem van
doelsoorten gekoppeld aan typen ecosystemen (Bal et al., 2001). Bij de keuze van
doelsoorten heeft de internationale verantwoordelijkheid van Nederland op het gebied van
biodiversiteit een grote rol gespeeld. In aanvulling hierop is er een soortenbeleid, dat
voortkomt uit andere internationale verdragen (o0.a. Bern, Ramsar, en ook het EU-natuurbeleid
Natura 2000).

De Ecologische hoofdstructuur (EHS) is het belangrijkste middel om deze doelstellingen te
halen. Niet alle prioritaire soorten komen echter (alleen) binnen de EHS voor. Het operationele
doel van de EHS is de natuurkwaliteit duurzaam te realiseren. Deze kwaliteit wordt uitgedrukt
in de mate waarin natuurlijke processen zich kunnen voltrekken (we hebben het immers over
natuurlijke systemen, niet over planten- en dierentuinen) en het scheppen van de
omstandigheden waaronder de bovengenoemde soorten duurzaam kunnen voortbestaan. De
veronderstelling is dat wanneer de doelsoorten goed zijn beschermd, dit ook geldt voor de
rest van de biodiversiteit. Overigens is deze veronderstelling nooit getoetst.

Zijn de doelstellingen toetsbaar?

Als we de vraag willen beantwoorden of de inspanningen van Nederland toereikend zijn voor
het realiseren van het beleidsdoel, dan is allereerst nodig dat het beleidsdoel zo concreet is
dat het toetsbaar is. Dat is niet het geval, omdat wel natuurkwaliteit is gedefinieerd in termen
van het duurzaam behoud van doelsoorten, maar nog niet expliciet is verwoord of daarmee
bedoeld wordt dat overal in Nederland de soort in geschikt leefgebied ook aanwezig moet zijn.
Bovendien is het begrip duurzaamheid niet geoperationaliseerd.

De formulering van de doelstellingen laat dus ruimte voor keuzes over ambitieniveaus. De
minimumambitie kan worden opgevat als het scheppen van die omstandigheden die duurzaam
behoud van de soort in Nederland en Europa garandeert. Daartoe behoort ook het behoud van
genetische variatie die voor het voortbestaan van de soort noodzakelik is. De maximum
ambitie is overal de omstandigheden te creéren zodat soorten die in de ecosystemen
thuishoren er ook werkelijk voorkomen. Daarbij dient men dan het begrip “thuishoren” te
verbinden met een moment in de ontwikkelingshistorie van het Nederlandse landschap, en
komt de vraag op naar het geschikte referentieniveau. In het navolgende kies ik als
uitgangspunt het ambitieniveau dat wordt vastgelegd in de natuurdoeltypenkaart die voor de
EHS is uitgewerkt.
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Is de EHS het beste middel voor dit doel?

Duurzaam behoud van natuurkwaliteit vraagt om milieukwaliteit en om ruimtelijke kwaliteit.
Belangrijke onderdelen van milieukwaliteit zijn voldoende water, en gelimiteerde aanvoer van
nitraat en fosfaat via water en lucht. De meeste ecosystemen liggen in een omgeving die
droger en voedselriker is dan voor het behoud van het ecosysteem toelaatbaar is. Die
omgeving heeft dus een negatieve invloed. Daarom worden veel inspanningen gedaan in de
omgeving van het systeem (inrichtingsmaatregelen) en in het systeem zelf (Effectgerichte
maatregelen). In grote eenheden natuur zijn ecosystemen beter beschermd tegen externe
invloed dan in kleine eenheden. Hoe groter de eenheid, hoe duurzamer.

Ruimtelijke kwaliteit is nodig omdat planten en dieren voor hun voortbestaan afhankelijk zijn
van populaties. De populatie is de eenheid van voortbestaan. Duurzaamheid is daarom te
definiéren als de kans dat de populatie van een soort over 100 jaar nog bestaat. Maar
populaties variéren in aantal. In slechte tijden, bijvoorbeeld een natte zomer of een strenge
winter, of als er tijdelijk veel natuurlijke vijanden zijn, gaan ze achteruit. In gunstige tijden
groeien ze. Kleine populaties lopen bovendien nog een groot risico door toeval uit te sterven.
En tenslotte kunnen er nog rampen gebeuren, zoals een bosbrand, of een epidemie. Voor het
duurzaam voortbestaan van een populatie is een minimum omvang noodzakelijk om uitsterven
door toeval zo veel mogelijk uit te sluiten. Volledig uitsluiten lukt nooit, en ook al vanwege de
kans op rampen vraagt het streven naar duurzaamheid om tenminste enkele grote populaties
met een zeer geringe kans op uitsterven. Voor grote populaties is ruimte nodig, voldoende
oppervlakte aaneengesloten leefgebied. Hoeveel ruimte hangt af van de soort: er zijn soorten
die om tienduizenden hectares leefgebied vragen, en anderen die met enkele honderden
hectares natuur dergelijke populaties kunnen bereiken.

Deze oppervlaktes komen niet meer aaneengesloten in Nederland voor. De Nederlandse
natuur is versnipperd geraakt, en tegelijk is de milieukwaliteit achteruitgegaan. Beide oorzaken
versterken elkaar, en daardoor treedt er een groot verlies op aan natuurkwaliteit. Het is zeer
waarschinlijk dat een aanzienlijk deel van de huidige populaties van doelsoorten leven in
gebieden die de vereiste ruimtelijke kwaliteit niet halen, en dat betekent dat de populaties
vroeg of laat, maar onherroepelijk, zullen uitsterven. Een dergelike populatie kan nog
tientallen jaren voortbestaan, terwijl hij ten dode is opgeschreven.

Deze notie heeft in 1991 geleid tot de EHS als netwerkconcept. Wetenschappelijke inzichten
toendertijd wezen uit dat het in versnipperde natuur toch mogelik is kwaliteit te handhaven
indien de losse eenheden als netwerk kunnen functioneren. Die inzichten zijn door Nederlands
en buitenlands onderzoek bevestigd en verder verdiept en gedifferentieerd, zodat inmiddels
bekend is welke doelsoorten op de schaal van de Nederlandse natuur gevoelig zijn voor
versnippering, en onder welke ruimtelijke voorwaarden hun voortbestaan kan worden
verzekerd.

Die kennis is bruikbaar gemaakt in een modelinstrumentarium dat de werking van het EHS-
netwerk kan voorspellen. Vooral soorten in bos-, heide en moerasecosystemen zijn gevoelig
voor versnippering. Soorten van dynamische kustsystemen het minst.

Er zijn in Nederland maar enkele natuurgebieden zo groot dat ze op zichzelf de ruimtelijke

voorwaarden kunnen bieden aan de doelsoorten die er voorkomen: de beste voorbeelden zijn
de Veluwe en het systeem van de Waddenzee met waddeneilanden. En zelfs een gebied als de
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Veluwe is intern nu nog zo versnipperd dat die voorwaarden in de praktijk nu nog niet worden
gerealiseerd. Voor het oplossen van die versnippering zijn er vier hoofdrichtingen: verbeteren,
vergroten, verdichten en verbinden. Als we aannemen dat het in Nederland onmogelijk is van
elk van de ecosystemen bos, heide en moeras 3 grote eenheden van meer dan 20.000 ha
aaneengesloten natuur met een optimale milieukwaliteit te realiseren, dan is de conclusie
duidelijk: het realiseren van de natuurbeleiddoelstellingen op het gebied van biodiversiteit
vraagt om een slimme mix van de vier hoofdrichtingen. Die mix wordt bij de uitvoering van de
EHS beoogd. De EHS, een samenhangend netwerk van natuurgebieden, is wetenschappelijk
gezien onder de Nederlandse omstandigheden de enige haalbare, potentieel succesvolle juiste
strategie.

Is de uitvoering van de EHS effectief?

Het is anno 2002 nog veel te vroeg om aan de hand van metingen in de natuur te kunnen

aantonen dat het beleid van de EHS rendeert. Daar zijn drie oorzaken voor:

1. De EHS is nog niet helemaal begrensd, en de verbindingszones zijn nog maar voor ene
klein deel gerealiseerd

2. Na begrenzing en na het instellen van de uitgangscondities, duurt het jaren, zo niet
decennia voordat de beoogde natuur zich heeft ontwikkeld. Voor lage voedselrijke
begroeiingtypen is deze ontwikkelingstijd in de orde van 10 jaar, voor bos op zandgrond
in de orde van 100 jaar.

3. Een soort kan zich pas herstellen als zijn leefgebied zich heeft ontwikkeld. Maar ook
soorten hebben een reactietijd. Voor viiegende soorten als vogels ligt die in de orde van
5-10 jaar, voor bosplanten duurt het decennia voordat nieuw leefgebied is bezet.

Hoe kunnen we dan toch beoordelen of de EHS rendeert? Dat kan door met behulp van
ecologische modellen in de tijd te extrapoleren. De kennis van het ecologisch systeem is
inmiddels zodanig dat we met modellen een grove voorspelling kunnen doen. Deze modellen
zin het beste dat we hebben, en worden ook door het natuurplanbureau gebruikt. We
evalueren dan de potentie van de EHS voor de ontwikkeling van natuurkwaliteit. De modellen
ziin wel geijkt aan gemeten trends in de natuur. Daarbij kunnen we gebruik maken van
ontwikkelingen in het Nederlandse landschap, zoals die van de herbebossing van Noord
Nederland en Brabant vanaf het einde van de 19e eeuw. De populaties van verscheidene
bosvogels reageerden pas in de tweede helft van de 20e eeuw met een expansie van hun
areaal. Daardoor worden voorheen geisoleerde bossen in die regio’s tegenwoordig permanent
bewoond, terwijl ze vroeger niet of sporadisch bezet waren. We mogen ervan uitgaan dat het
verdwijnen van vele vlindersoorten aan het omgekeerde effect is toe te schrijven: het steeds
schaarser worden, in kleinere en geisoleerde locaties, van geschikt leefgebied.

De voorspellingen met modellen van de verwachte natuurkwaliteit na de uitvoering van de EHS
door het Natuurplanbureau laten zien dat de milieu- en de ruimtelijke kwaliteit van de EHS
onvoldoende zal zijn voor het realiseren van de doelen van het biodiversiteitbeleid. Uit de
Natuurbalans 2000 (RIVM, 2000 - p. 114) blijkt dat door de uitvoering van de EHS de
oppervlakte moeras sterk toeneemt, maar dat de verhouding tussen de oppervlakte moeras
met een goede, matige en slechte samenhang niet sterk verbetert. Dat betekent dat veel
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nieuw te ontwikkelen moeras onvoldoende scoort op vergroten, verdichten, en/of verbinden.
Voor bos en heide is de situatie hetzelfde. De Veluwe springt er relatief goed uit (p.115/6).
Het beleid voor verbindingszones loopt wat achter. In de Natuurbalans 98 (RIVM, 1998) wordt
aangegeven dat slechts 25% van de verbindingszones tussen moerasgebieden in laag
Nederland het beoogde effect zullen hebben, terwijl dat voor 18% onzeker is. De oorzaak
daarvan is dat de uitvoering van ecologische verbindingen niet zijn aangepast aan de eisen van
de soorten waarvoor ze bedoeld zijn.

Het rendement van de nieuwe natuur en van de verbindingszones is dus niet erg hoog. Dat
komt allereerst omdat er in het proces van realisatie primair is gestuurd op de
opperviaktetaakstelling binnen de bruto begrenzing van de EHS, en niet op het maximaliseren
van de ligging. Grond aankopen was lastig, en daarbij ook nog sturen op een goede ruimtelijke
ligging was toen kennelijk nog een brug te ver. Het verbindingszonebeleid was financieel niet
onderbouwd, en er ontbrak een oppervlaktetaakstelling voor (Beentjes & Koopman, 2000).

De internationale rol van de Nederlandse natuur vraagt met name om investeringen in de
oppervlakte natuur die karakteristiek is voor de Nederlandse delta (moeraszone in natte as en
rivieren, plus de kustzone). De Nederlandse delta heeft een sleutelrol voor de natuurkwaliteit in
moerasgebieden in Noordwest-Europa. Dat bleek bijvoorbeeld na de aanleg van Zuid-
Flevoland, toen zich daar een zeer groot areaal ritemoeras korte tijd heeft ontwikkeld. Dat
heeft geleid tot een explosie van zeldzame rietvogelsoorten (zoals het Baardmannetje, de
Roerdomp en de Bruine Kiekendief) die tot ver buiten onze grenzen merkbaar was.
Nederlandse gebieden vormen tezamen de buffer en de motor van het internationale netwerk.
In slechte tijden overleeft de soort in de sterkste delen van het netwerk, en in goede tijden
verbreidt hij zich van daaruit. Foppen et al. (1999) hebben laten zien dat de Rietzanger in de
minst versnipperde delen van de EHS de klappen ten gevolge van droogte in de
overwinteringgebieden in de Sahel redelijk goed doorstond en zoch daarvan ook weer snel
herstelde, terwijl elders in de EHS de soort sterk achteruit ging, verdween en lange tijd nodig
had om weer te herstellen.

Ondanks dat de uitvoering veel minder effectief is dan mogelijk is, geven de voorspellingen
van het natuurplanbureau ook aan dat er wel degelijk een duidelijke verbetering van de
ruimtelijke samenhang optreedt. In de Natuurbalans 2000 blijkt dit vooral voor moeras en bos
in de grotere natuurcomplexen het geval te zijn. Veel leefgebied daarbuiten biedt echter nog
niet de omstandigheden voor duurzaam voorkomen. De investeringen in grondaankopen
renderen wel in de zin dat een groter deel van de biodiversiteit duurzaam wordt beschermd,
maar tegelijk moet worden geconcludeerd dat in theorie met dezelfde investeringen een hoger
rendement mogelijk zou zijn geweest. Er is echter geen systematisch onderzoek gedaan naar
de factoren die hebben geleid tot de locatiekeuzes voor grondaankopen. Daarmee is dus
gezegd dat het concept van de EHS deugt maar dat we in de uitvoering nog een
optimaliseringslag te maken hebben.
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Hoe kunnen we de doelen alsnog halen?

De conclusie van bovenstaande is dat de EHS noodzakelijk is voor het realiseren van de
natuurkwaliteit die Nederland zich ten doel heeft gesteld. De EHS als netwerk is in Nederland
de enige mogelijke strategie. Het niet uitvoeren van de Robuuste verbindingen betekent dat
potentieel rendement niet wordt gehaald en de EHS niet bestand kan blijken tegen
klimaatverandering. Minder opperviakte EHS betekent minder natuurkwaliteit in de
natuurgebieden, grotere risico’s op definitief verlies van nog aanwezige doelsoorten, grote
risico’s bij klimaatverandering.

Minder investeren in opperviakte betetekent dus minder rendement. Tegelijk moeten we

vaststellen met het bestaande investeringsniveau wel meer rendement worden gehaald.

Daarbij kunnen de volgende wegen parallel worden bewandeld:

1. Sturen op kwaliteit in plaats van op opperviakte, dat wil zeggen sturen op optimale
locaties van nieuwe natuur.

2. Het uitvoeren van het verbindingszonebeleid, met name binnen de grote complexen natuur
in de moerassen en de zandgebieden (zie de notitie Kwaliteit door Verbinden van Alterra
en IKC-Natuurbeheer, 2000).

In Natuur voor Mensen (LNV, 2000) heeft men bovendien gekozen voor een extra
beleidsimpuls: de robuuste verbindingszones. De motivatie daarvoor komt enerzijds voort uit
inzichten dat de uitvoering van de EHS nog niet voldoende was voor de beoogde
natuurkwaliteit, en uit het voortschrijdend inzicht dat is ontstaan in het onderzoek. Daarbij zijn
met name de risico’s van klimaatverandering naar voren gekomen.

Het concept van de robuuste verbindingszones is gebaseerd op een mix van vergroten,
verdichten en verbinden. Robuuste verbindingen gaan zo veel mogelijk door bestaande natuur,
en lossen daardoor een deel van het hierboven geschetste probleem op. Te geisoleerde
gebieden worden opgenomen in een robuuste structuur, en een deel van de nog niet
uitgevoerde maar wel noodzakelijke verbindingszones is er in opgenomen. Robuuste
verbindingen verbinden de grote complexen bos/heide en moeras binnen Nederland,
bijvoorbeeld het Drentse plateau met de Veluwe en met het Duitse achterland, en de grote
eenheden binnen de natte as van moerassen. Dat zijn dus de gebieden die relatief gevoelig
zijn voor versnippering. De EHS krijgt hierdoor een veel grotere samenhang: verwacht wordt
dat een deel van de grondaankopen alsnog een hoog rendement krijgt omdat de potentie voor
een hoge natuurkwaliteit sterk kan toenemen, hetgeen ook weer een positief effect heeft op
de kwaliteit in de reeds aanwezige natuurgebieden.

Er is nog een reden waarom robuuste verbindingen een goed concept zijn. Hierboven is
gesproken over risico’s van rampen en epidemieén. Populaties kunnen daardoor over grote
gebieden uitsterven. Robuuste verbindingen geven een stukje risicoborging. Dit geldt naar
verwachting in het bijzonder voor de risico’s van klimaatverandering.

De robuuste verbindingen slaan daarom naar verwachting diverse vliegen in een klap, en zijn

daarom potentieel een maatregel met hoog rendement. Van bijzonder belang is dat ook het
rendement van reeds gedane investeringen omhoog wordt gehaald.
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Soorten buiten de EHS

Voor de soorten buiten de EHS zijn in het Natuurbeleidsplan doelstellingen geformuleerd in
algemene termen. Het gaat hier om de zogenaamde aandachtssoorten, namelijk soorten die
voorkomen op rode lijsten, en wel ca. 1600 hogere en lagere plantensoorten en 200
diersoorten. Deze soorten vragen zowel om maatregelen binnen als buiten de EHS. Binnen de
EHS geven ze richting aan het beheer van de EHS, via het systeem van doelsoorten en
natuurdoeltypen. Uit deze categorie soorten is een selectie gemaakt waarvoor
soortbeschermingsplannen worden opgesteld.

Er bestaat geen systematische evaluatie van de mate waarin het beheer op de doelsoorten is
afgestemd, cq. wat het effect ervan is. De Natuurbalans heeft er nog geen aandacht aan
besteed.

Buiten de EHS laat het rijk de uitvoering van de soortbeschermingsplannen over aan
provincies en gemeenten, en recent ook aan NGO's. De soortbeschermingsplannen moeten
richtlijnen bevatten voor maatregelen op lokaal niveau. Er bestaat geen evaluatie van de
doorwerking van de plannen in landschapsbeleidsplannen en bestemmingsplannen.

In Natuur voor Mensen (LNV, 2000) wordt gesteld dat Nederland op grond van de Habitat- en
Vogelrichtlijn, het biodiversiteitsverdrag en de verdragen van Bonn en Bern, gehouden is tot
behoud en duurzaam gebruik van de biologische diversiteit van wilde planten en dieren in hun
natuurlijke leefmilieu. Het instrument van soortbeschermingsplannen wordt gehandhaafd. De
ambitie is dat dit in 2015 volledig operationeel moet zijn. Daar komt op zichzelf nog geen
operationeel doel uit voort. Een stuk concreter is de doelstelling dat in 2020 voor alle in 1982
in Nederland van nature voorkomende soorten en populaties de condities voor instandhouding
duurzaam aanwezig zijn.

In de flora- en faunawet zal concreet worden uitgewerkt om welke soorten het gaat, waarbij de
habitat en vogelrichtlijnsoorten een zwaardere status hebben dan de overige soorten die
vanuit nationaal oogpunt bescherming verdienen.

Het soortenbeleid is dus in termen van operationele doelen en instrumentarium beperkt van de
grond gekomen met qua uitvoering een versnipperd karakter. Een gerichte evaluatie van de
uitvoering heeft nog niet plaatsgevonden. Dat neemt niet weg dart er wel degelijk resultaat is
geboekt. Incidenteel zijn grote successen geboekt met soortgerichte maatregelen, zoals in
OBN en bij herintroducties. Geslaagde introducties zijn die van de Raaf en de Bever, en het
lijkt er op dat ook de introducties van enkele vlindersoorten tot duurzame populaties gaan
leiden. Soortgerichte maatregelen in het leefgebied zijn bijzonder effectief voor de kerkuil
(nestkasten en voedselplekken) en muurhagedis in Maastricht, en voor een aantal amfibieén
zoals de boomkikker en de kamsalamander. Dat bleek bijvoorbeeld uit het succes van het
aanleggen van poelen in een gebied in Twente, waar het aantal poelen steeg van 78 poelen in
1989 naar 109 in 1994. In de daaropvolgende periode 1995-1997 steeg de bezettingraad
van de kamsalamander van 22 % naar 36%.

Recent komt het soortenbeleid in de aandacht door de implementatie van de EU-regelgeving,
die binnenkort wordt uitgewerkt in de Flora en Faunawet. Het soortenbeleid komt daarmee in
de klem tussen het ontwikkelingsgerichte natuurbeleid in Nederland en het
beschermingsgerichte beleid van de EU. Daarbij zullen een groot aantal praktijkproblemen om
oplossing vragen, oplossingen voor onduidelijke en conflicterende regelgeving, maar vooral
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ook oplossingen gericht op het in een vroeg stadium van planvorming verkennen van de
schade die de uitvoering van het plan kan veroorzaken, en de mogelijkheden tot compensatie.
Daartoe is het belangrijk dat niet alleen de regelgeving bekend is bij de instanties die de
plannen moeten toetsen, maar ook dat deze en de initiatiefnemers kunnen beschikken over
hulpmiddelen om de verkenning naar schade te kunnen uitvoeren en oplossingen ter
compensatie te ontwikkelen, die inpasbaar zijn in de planvorming.

Voor het succes van het soortenbeleid is de kritische factor of het beleid er in zal slagen het
soortengerichte beleid te kantelen naar een gebiedsgerichte benadering, kansrijke gebieden
weet aan te wijzen en in die gebieden grondeigenaren en beheerders medeverantwoordelijk
weet te maken voor het ontwikkelen van de goede condities voor duurzaam voortbestaan van
soorten.

Aandachtspunten voor de toekomst

e Het concept van ecologische netwerken biedt planologische flexibiliteit: je kan elders
oplossen wat je hier aantast. Natuur is tot op zekere hoogte maakbaar. De EU wetgeving
snijdt die mogelijkheden af. We dienen op zoek te gaan naar ruimte voor de
netwerkbenadering binnen de EU+regelgeving

e Niet alle EHS draagt evenveel bij aan sterke ruimtelijke netwerken. Is het een goede
strategie om een deel van de kleine geisoleerde natuur te verkopen en dit geld op
strategische plaatsen te investeren?

e Kleine geisoleerde gebieden met een hoge actuele waarde kunnen een belangrijke rol
spelen als sleutelgebeid in een lokaal netwerk, bijvoorbeeld in een multifunctioneel
agrarisch gebied met o.a. natuurdoelstellingen. Gooi niets weg dat je goed kunt gebruiken
voor ander beleid.

¢ Niet alles hoeft misschien overal: vanuit nationale doelen is een beperkt aantal duurzame,
onderling communicerende netwerken wellicht voldoende. Een kwestie van het verder
operationaliseren van de nationale doelen. Maar houdt daarbij wel de risico’s van
klimaatverandering in de gaten.

e Maak bij de uitvoering van het nationale natuurbeleid in de regio onderscheid tussen
nationale en regionale doelen. Provincies en regionale partners van Den Haag voegen bij
de uitvoering van het nationale natuurbeleid vaak hun eigen doelen toe. Moeten ze er dan
ook voor betalen?

e Voor de rol van de EHS als motor in een internationaal netwerk is maximale oppervlakte
echter cruciaal. Vanuit dit doel gezien is investeren vooral lonend in de natte as en in de
kustzone. In mindere mate ook in heide en schrale graslanden.
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