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Erwagungen

E. 1

Angefochten ist ein Entscheid des Verwaltungsgerichts a's letzte kantonale Instanz in
kantonalen Stimmrechtssachen (Art. 88 Abs. 1 lit. aBGG ). Dagegen steht die Beschwerde
in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten nach Art. 82 lit. c BGG wegen Verletzung
politischer Rechte offen. Zur Beschwerde ist gemass Art. 89 Abs. 3 BGG legitimiert, wer in
der betreffenden Angelegenheit stimmberechtigt ist. Dieses Erfordernis erfillt der
Beschwerdefiihrer. Auf die Beschwerde ist daher grundsétzlich einzutreten.

E.11

Zulassig sind alerdings nur Rugen, mit denen die Verletzung politischer Rechte geltend
gemacht wird.

Dazu z&hlt die Ruge, behordliche Informationen vor bzw. in der Gemeindeversammlung
seien unrichtig, irrefihrend oder unvollstandig gewesen, was eine zuverlassige und
unverfélschte Willensbildung und -ausserung der Stimmberechtigten im Sinne von Art. 34
Abs. 2 BV verhindert habe (BGE 1391 2E. 6.2 S. 14 ; 1351 292 E. 4.2 S. 297; vgl. dazu
unten E. 4 und 5).

Mit Stimmrechtsbeschwerde kann grundsétzlich auch geltend gemacht werden, die
Stimmburger seien zu Unrecht daran gehindert worden, in der Gemeindeversammlung
Abanderungsantrage zu stellen (vgl. unten E. 6).

E.12

Dagegen berthrt die Unterbreitung einer angeblich materiell rechtswidrigen
Behordenvorlage in der Regel nicht das Stimmrecht (GEROLD STEINMANN, St. Galler
BV-Kommentar, 3. Aufl., Art. 34 N. 23; vgl. BGE 1391 195 E. 1.3.2und 1.3.3 S. 199f. zur
Regel und gewissen - vorliegend nicht einschlégigen - Ausnahmen). Dies gilt insbesondere,
wenn geltend gemacht wird, eine Planungsvorlage widerspreche dem Ubergeordneten
Raumplanungsrecht (vgl. Urtell 1P.631/2004 vom 28. Dezember 2004 E. 2, insbes. 2.7).
Solche Riigen miissen grundsétzlich mit der Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen
Angelegenheiten nach Art. 86 lit. aBGG geltend gemacht werden. Zu deren Erhebung ist
der BeschwerdefUhrer indessen nicht legitimiert, daihn das (ohnehin nicht
eigentimerverbindliche) raumliche Leitbild nicht mehr als jedermann berihrt.

Nicht einzutreten ist daher auf die Rigen, das rdumliche Leitbild verletze materiell das
Raumplanungsrecht von Bund und Kanton (RPG, RPV, PBG) bzw. die kantonale
Richtplanung oder friihere Beschllsse des Gemeinderats, z.B. well es kein rdumliches
Entwicklungskonzept und keine Karte umfasse. Auch auf den Vorwurf der ungentigenden
Abstimmung mit der kantonalen Planung kann nicht eingetreten werden. Auf die Vorgaben
des Raumplanungsrechtsist nur insoweit einzugehen, als dies fur die Beurteilung



notwendig ist, ob die Stimmbtrger unrichtig oder unvollstandig Gber Inhalt und Tragweite
der Abstimmung informiert worden sind (vgl. unten, E. 4).

E.2

Mit Stimmrechtsbeschwerde kann neben der Verletzung verfassungsmassiger Rechte und
von Valkerrecht ( Art. 95 lit. a¢c BGG ) auch die Verletzung von kantonalem Recht geltend
gemacht werden, welches den Inhalt des Stimm- und Wahlrechts ndher normiert oder mit
diesem in engem Zusammenhang steht ( Art. 95 lit. d BGG ). Solche kantonalen
Bestimmungen prift das Bundesgericht mit freler Kognition; die Anwendung anderer
kantonaler V orschriften dagegen nur unter dem Blickwinkel des Willkurverbots (GEROLD
STEINMANN/ADRIAN MATTLE, Basler Kommentar zum BGG, 3. Aufl., N. 61 f. zu Art.
95 BGG mit Hinweisen; zum kantonalen Bau- und Planungsrecht vgl. BGE 123 | 175 E.
2d/ccund dd S. 181 1.).

Das Bundesgericht wendet das Bundesrecht grundsétzlich von Amtes wegen an ( Art. 106
Abs. 1 BGG). Die Verletzung von Grundrechten und von kantonalem Recht prift es
dagegen nur insoweit, as eine solche Riige in der Beschwerde vorgebracht und gentigend
begrindet worden ist ( Art. 106 Abs. 2 BGG ; BGE 13311 249 E. 1.4.2 S. 254 mit
Hinweisen).

Eslegt seinem Urteil den Sachverhalt zugrunde, den die Vorinstanz festgestellt hat, sofern
dieser nicht offensichtlich unrichtig ist oder auf einer Rechtsverletzung im Sinne von Art.
95 BGG beruht ( Art. 105 und Art. 97 Abs. 1 BGG ). Neue Tatsachen und Beweismittel
koénnen nur so weit vorgebracht werden, als erst der Entscheld der Vorinstanz dazu Anlass
gibt ( Art. 99 Abs. 1 BGG).

E.3

Die Einwohnergemeinde gibt ihrer Bevdlkerung Gelegenheit, sich tiber die Grundziige der
anzustrebenden réumlichen Ordnung der Gemeinde zu dussern (Leitbild).

E.4

Der Beschwerdefuhrer macht in erster Linie geltend, die Gemeindeversammlung sei vom
Stadtpréasidenten (als Versammlungsleiter) Uber die Tragweite der Abstimmung falsch
informiert worden: Dessen Auskunft, wonach das raumliche Leitbild bzw. dessen L eitsdtze
nicht behdrdenverbindlich seien, sei unrichtig gewesen. Dies ergebe sich aus 8 9 Abs. 4
PBG /SO sowie Bundesraumplanungsrecht; die Aussage des Stadtprasidenten widerspreche
auch dem Antrag des Gemeinderats, dem Mitwirkungsbericht des kantonalen
Raumplanungsamts (vgl. Mitwirkungsbericht vom 26. April 2017 S. 14 Ziff. 3.1 Nr. 3)
sowie der Praxis der Ubrigen Solothurner Gemeinden.

E.41

Aus dem Protokoll der Gemeindeversammlung vom 21. August 2017 (nachfolgend:
Protokoll) ergibt sich, dass die Behdrdenverbindlichkeit des raumlichen Leitbilds
kontrovers diskutiert wurde. Der Stadtprasident hielt einleitend fest, dass gemass PBG das
raumliche Leitbild Grundlage fur die Nutzungsplanung sei. Planungsbehtrde sei in
Solothurn der Gemeinderat, d.h. die Exekutive. Das Leitbild sei nicht behordenverbindlich;
dies bedeute, dass der Gemeinderat dieses berlicksichtige, in begrtindeten Fallen jedoch
davon abweichen kdnne (Protokoll S. 6/7). Nicht behdrdenverbindlich bedeute, dass sich
die Stadt Solothurn nicht wartlich, sondern nur sinngeméass ans réaumliche Leitbild halten
musse. Das Leithild befinde sich auf einer Stufe zwischen "vollig unverbindlich” und



"verbindlich" (S. 8/9). Der Stadtprasident hielt fest, dass seine Ausfihrungen auf der
Auskunft des Chefs des Rechtsdienstes des Bau- und Justi zdepartements beruhten
(Protokoll S. 13). Er bestétigte, dass die Stadtverwaltung urspriinglich beantragt hatte,
Kapitel 3 des raumlichen Leitbilds als behdrdenverbindlich zu beschliessen, dieser Satz
jedoch vom Gemeinderat in der Sitzung vom 6. Juni 2017 gestrichen worden sai (Protokoll
S. 13/14). Die Leiterin des Stadtbauamts fuhrte ergénzend aus, man habe sich mit dem
Kanton auf die jetzige Formulierung geeinigt. Dies stelle keinen Freipass dar: Festgehalten
wurden die Stossrichtungen und Zielvorstellungen; diese seien fir die Phase der
Nutzungsplanung enorm wichtig. Das, was heute beschlossen werde, gelte als Grundlage
fur die Nutzungsplanungen (Protokoll S. 14).

E.4.2

Das Verwaltungsgericht bestétigte die Rechtsauffassung des Stadtprasidenten (wie zuvor
schon der Regierungsrat). Es fuhrte aus, 8 9 Abs. 3 Satz 2 PBG /SO habe bis zum 31.
Dezember 2007 der Gemeindeversammlung die Moglichkeit eingerdumt,
Grundsatzbeschl Usse al's behdrdenverbindlich zu erkléren. Dieser Satz sei jedoch
aufgehoben worden, d.h. den (friheren) Begriff der Behtrdenverbindlichkeit gebe esim
revidierten PBG nicht mehr. Damit sei der Gemeindeversammlung die Moglichkeit
genommen worden, die Planungsbehérden zu verpflichten, einzelne Leitsdtze zwingend
welter zu berticksichtigen. Vielmehr sei das Leitbild as Ganzes geméss 8 9 Abs. 4 lit. a
PBG bel der Nutzungsplanung zu bertcksichtigen.

Die Erwagungen des V erwaltungsgerichts stiitzen sich auf den heute geltenden Wortlaut
von 8 9 Abs. 3 und 4 PBG und dessen Entstehungsgeschichte (Botschaft und Entwurf des
Regierungsrates an den Kantonsrat vom 19. September 2006), und lassen keine Willkur
erkennen.

E.43

Wie das Verwaltungsgericht zutreffend ausgefihrt hat, |ésst sich die
Behordenverbindlichkeit auch nicht aus dem Raumplanungsrecht des Bundes ableiten.
Gemass Art. 4 Abs. 2 RPG sorgen die mit Planungsaufgaben betrauten Behdrden dafir,
dass die Bevolkerung bei Planungen in geeigneter Weise mitwirken kann, Uberlésst aber die
ndhere K onkretisierung dem kantonalen Gesetzgeber. Als bundesrechtliches Minimum wird
den Behorden nur abverlangt, aus der Bevdlkerung V orschldge entgegenzunehmen,
Planentwirfe zu allgemeiner Ansichtsausserung freizugeben und in beiden Féllen
Vorschlage und Einwande materiell zu beantworten ( BGE 111 1a161 E. 2d S. 168 f.;
WALDMANN/HANNI, Handkommentar RPG, 2006, Art. 4 N. 3 mit Hinweisen zur
kantonalen Umsetzung). Verlangt wird nur der Einbezug der Bevdlkerung in die Phase der
politischen Meinungsbildung; demokratische Mitwirkungsrechte lassen sich aus Art. 4 RPG
nicht ableiten (Entscheid 1C_243/2017 vom 5. Februar 2018 E. 5.3.3;
WALDMANN/HANNI, aa0O., N. 2).

Gemass Art. 9 Abs. 1 RPG sind Richtplane fir die Behtrden verbindlich. Dies gilt jedoch
nur fir die bundesrechtlichen Mindestinhalte geméss Art. 8 ff. RPG und Art. 5 ff. RPV
(WALDMANN/HANNI, aa.O., Art 9 N. 12; EJPD/BRP, Erlauterungen zum Bundesgesetz
Uber die Raumplanung, 1981, Art. 9 N. 17; TSCHANNEN, in:
Aemisegger/Moor/Ruch/Tschannen, Kommentar RPG, 2010, Art. 9 N. 12), diesich einzig
auf die kantonale Richtplanung beziehen. Auf kommunaler Ebene kénnen Richtplane daher
auch nicht-behordenverbindlich sein (vgl. als Beispiel Urteil 1P.513/1997 vom 15. April



1998 E. 1c/bb) oder es kénnen andere nicht-behdrdenverbindliche Instrumente vorgesehen
werden.

E.44

Nach dem Gesagten kann dem Stadtprésidenten nicht vorgeworfen werden, die
Stimmberechtigten an der Gemeindeversammlung falsch informiert zu haben, als er die
Behordenverbindlichkeit des raumlichen Leitbilds verneinte.

E.5

Der Beschwerdefuhrer macht weiter geltend, die StimmbUrger seien Uber den Inhalt und
Gegenstand der Abstimmung ungentigend informiert gewesen. Die Gemeindeversammlung
sei durch grosse Verwirrung gekennzeichnet gewesen. Den wenigsten Stimmbiirgern sei
klar gewesen, dass weite Teile des Stadtentwicklungskonzepts - das auf einer breiten
Mitwirkung der Bevdlkerung beruht habe - ohne Beschluss des Gemeinderates aus dem
réumlichen Leitbild entfernt worden seien. Verletzt sei auch der aus der Wahl- und
Abstimmungsfreiheit folgende Anspruch auf eine klare und korrekte Fragestellung: Unklar
sei insbesondere das Verhdtnis von Antrag 1 des Gemeinderats (betreffend das raumliche
Leitbild als Ganzes) zu dessen Antrag 2 (betreffend Kapitel 3 "Die Stadt a's stimmiges
Ganzes' mit 6 Leitsétzen und Handlungsempfehlungen) gewesen. Selbst der Regierungsrat
habe an diesem Dispositiv Kritik gelibt, weil der zweite Antrag aus seiner Sicht nicht
notwendig gewesen ware.

E.51

Die Einladung zur ausserordentlichen Gemeindeversammlung enthielt die Antrége des
Gemeinderats sowie eine Botschaft dazu. Die sechs Leitsétze mit den dazugehdrigen
Handlungsempfehlungen wurden in der Einladung abgedruckt; im Ubrigen wurde auf das
Leitbild mit Anhang sowie den Mitwirkungsbericht verwiesen, die im Internet aufgeschaltet
waren bzw. von der Stadtverwaltung in Papierform angefordert werden konnten. Damit
waren die Stimmbtirger Uber die fur die kinftige Stadtentwicklung wesentlichen Leitsétze
informiert, und konnten sich, soweit sie sich dafur interessierten, Uber die Ubrigen Teile des
réaumlichen Leitbilds und seines Anhangs informieren. In den aufgeschalteten Unterlagen
wurde insbesondere auch die Entwicklung vom Stadtentwicklungskonzept mit 18
Leitgedanken zum réumlichen Leitbild mit 6 Leitsétzen dargestellt (rdumliches Leitbild
Kapitel 1 S. 7f.).

E.5.2

Dagegen ist dem BeschwerdefUhrer einzurdumen, dass der Antrag des Gemeinderats
insofern missverstandlich war, a's er zwischen der Verabschiedung des réumlichen
Leitbilds als Ganzem (Antrag 1) und den sechs L eitsétzen und Handlungsempfehlungen des
Kapitels 3 (Antrag 2) unterschied, und nur letztere zur Grundlage fir die Ausarbeitung des
Zonenplans, die Anpassung des Bau- und Zonenreglements und fiir die Uberarbeitung des
Parkplatzreglements erklérte, obwohl das rdumliche Leitbild as Ganzes vom Gemeinderat
zu bertcksichtigenist (vgl. oben E. 4). Diese Formulierung stammt noch aus dem
urspriinglichen Entwurf der Stadtverwaltung, in dem die sechs L eitsétze mit
Handlungsempfehlungen fir behdrdenverbindlich erklart werden sollten (Antrag 2 Satz 2).
Dieser Satz wurde zwar vom Gemeinderat gestrichen, der erste Satz von Antrag 2 aber
beibehalten (vgl. Protokoll der Gemeinderatssitzung vom 6. Juni 2017 S. 21).



Es kann daher nicht von vornherein ausgeschl ossen werden, dass gewisse Stimmbuirger
aufgrund der Lekture der Antrage in der Einladung zur Gemeindeversammlung den
Eindruck gewinnen konnten, die sechs Leitsétze des Kapitels 3 mit den zugehdrigen
Handlungsempfehlungen seien (im Gegensatz zum tbrigen réumlichen Leitbild)
behordenverbindlich. Diesfalls wurden sie jedoch spétestens an der
Gemeindeversammlung, aufgrund der Erlauterungen des Stadtprasidenten, eines anderen
belehrt, so dass siein Kenntnis der (beschrankten) rechtlichen Tragweite des raumlichen
Leitbilds darliber abstimmen konnten.

Dass Stimmbdrger, dieirrtimlich von der Behtrdenverbindlichkeit der Vorlage ausgingen,
sich davon hétten abhalten lassen kdnnen, an der Gemeindeversammlung teilzunehmen,
wird vom Beschwerdef Uihrer nicht behauptet und erscheint auch nicht plausibel.

E.6

Der Beschwerdefuhrer riigt vor Bundesgericht erstmals die Verletzung desin § 42 Abs. 1
lit. ades Solothurner Gemelndegesetzes vom 16. Februar 1992 (GemG/SO; BGS 131.1)
und 8 4 lit. ¢ der Gemeindeordnung fur die Einwohnergemeinde der Stadt Solothurn vom
25. Juni 1996 (GO/Gde SO) gewéhrleisteten Rechts der Stimmbirger, an der
Gemeindeversammlung Antrége zu den traktandierten Abstimmungsgegensténden zu
stellen. Der Stadtprésident habe an der Gemeindeversammlung einleitend mitgeteilt, man
konne nur ja oder nein zum réaumlichen Leitbild sagen, aber keine Anderungsantrage
stellen. Diese Aussage treffe indes nicht zu: Auch wenn esim raumlichen Leitbild nur um
Grundsétze fur die kinftige raumliche Entwicklung gehe, sai nicht einsichtig, weshalb diese
nicht beraten und abgeandert werden dirften. 8 9 Abs. 3 PBG gebe der Bevolkerung
vielmehr das Recht, sich zum Leitbild zu &ussern - auch an der Gemeindeversammiung
mittels Antrag.

E.6.1

Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts sind Mangel im Vorfeld von Abstimmungen
maoglichst sofort und vor Durchfiihrung der Abstimmung zu riigen ( BGE 118 la271 E. 1d
S. 274; 415 E. 2aS. 417; Urteil 1C_217/2008 vom 3. Dezember 2008 E. 1.2, in: ZBI
111/2010 S. 162; je mit Hinweisen). Diese Rechtsprechung gilt auch fur die Durchfiihrung
von Gemeindeversammlungen und die Anfechtung von
Gemeindeversammlungsbeschlissen. Nach der bundesgerichtlichen Praxis muss der an der
Gemeindeversammlung teilnehmende Stimmberechtigte - soweit zumutbar - Mangel bereits
an der Gemeindeversammlung beanstanden. Dieses Erfordernis soll der raschen
Klarstellung der Formlichkeiten dienen, eine alféllige Korrektur des Verfahrens
ermoglichen und damit zur Vermeidung einer Wiederholung der Gemeindeversammliung
beitragen. Unterlasst der Stimmberechtigte eine Beanstandung, obwohl eine entsprechende
Intervention nach den Umstanden al's zumutbar erscheint, so kann er sich in der Folge nicht
mehr darauf berufen, dass die Abstimmung nicht richtig zustandegekommen sei (Urtell

1C _537/2012 vom 25. Januar 2013 E. 2.3, in: ZBI 114/2013 S. 563; RDAF 2014 | S. 252;
1C _582/2016 vom 5. Juli 2017 E. 2.4, in: ZBI, 119/2018 298; 1C_528/2017 vom 1. Juni
2018 E. 5.2, in: ZBI 120/2019 S. 192; je mit Hinweisen).

E.6.2

Dieser Grundsatz gilt grundsétzlich unabhangig vom kantonalen Recht, gestiitzt auf das
auch die Privaten verpflichtende Prinzip von Treu und Glauben nach Art. 5 Abs. 3 BV
(Urtell 1C_582/2016 vom 5. Juli 2017 E. 2.4). Allerdings hat das Bundesgericht in BGE



1181a271E. 1e S. 275 (betreffend Mangel im Vorfeld einer Abstimmung) ausgefihrt, dass
die Kantone gestiitzt auf ihre Organisationsautonomie frei seien, anderen Erwégungen, wie
namentlich einem leicht zuganglichen Rechtsschutz im Bereich der politischen Rechte,
einen hoheren Stellenwert zuzumessen. Die Verwirkung wurde daher vom Bundesgericht
nur in Fallen geprift, in denen die letzte kantonale Instanz auf die Beschwerde bzw. die
entsprechende Rige nicht eingetreten war oder aber direkt Beschwerde ans Bundesgericht
erhoben werden konnte (vgl. Urteill 1C_2017/2008 vom 3. Dezember 2008 E. 1.2 mit
Hinweisen). Auch die oben zitierten Entscheide zur Verwirkung von Riigen gegen
Gemeinderatsbeschliisse betreffen kantonale Nichteintretensentscheide.

Vorliegend sind Regierungsrat und Verwaltungsgericht auf die Stimmrechtsbeschwerde
eingetreten, ohne allerdings das Antragsrecht zu behandeln, dessen Verletzung im
kantonalen Verfahren nicht geltend gemacht wurde. Die Verwirkung muss indessen erst
recht greifen, wenn ein Mangel, dessen Geltendmachung bereitsin der
Gemeindeversammlung hétte erwartet werden kénnen und miissen, weder in der
Gemeindeversammlung noch in den nachfolgenden kantonalen Rechtsmittelverfahren
geltend gemacht wird, sondern erstmals im bundesgerichtlichen Verfahren. Der Grundsatz,
wonach die Kantone einen grossziigigeren Rechtsschutz gewahren konnen, setzt mit
anderen Worten voraus, dass die entsprechenden Mangel spétestensim kantonalen
Rechtsmittel verfahren beanstandet werden.

E.6.3

Die Zumutbarkeit der sofortigen Geltendmachung beurteilt sich nach den Umsténden des
Einzelfalls. In der Regel wird sie fir Méngel des formellen Ablaufs der Debatte bejaht, die
mit einem passenden Ordnungsantrag an der Gemeindeversammlung angefochten werden
konnten, nicht aber, wenn die inhaltliche Unrichtigkeit der Ausfiihrungen von
Gemeindevertretern beanstandet wird (Urteil 1C_582/2016 vom 5. Juli 2017 E. 3.2.3, in:
ZBI. 199/2018 S. 298). Dies entspricht § 59 Abs. 2 GemG/SO, wonach derjenige, der mit
einer verhandlungsleitenden Verfiigung des Versammlungsleiters nicht einverstanden ist,
sich sogleich bei der Gemeindeversammlung zu beschweren hat, die unverziglich
entscheidet.

E.64

An der streitigen Gemeindeversammlung flhrte der Stadtprésident als Versammlungsleiter
einleitend aus, dass im Kanton Solothurn der Gemeinderat Planungsbehdrde sei; dies
bedeute, dass die Gemeindeversammlung das vorliegende Leitbild nur annehmen oder
ablehnen, nicht jedoch abandern kénne. Sollten Anderungsantrage gestellt werden, konne
darUber nur eine Konsultativabstimmung erfolgen (Protokoll S. 7). Dagegen wurden keine
Einwande erhoben. In der Folge wurden auch weder Anderungsantrage noch Antrage auf
eine Konsultativabstimmung gestellt, sondern lediglich ein Rlckweisungsantrag deponiert.
Dieser wurde grossmehrheitlich abgelehnt und die Antrage des Gemeinderates
angenommen (Protokoll S. 191.).

Der Beschwerdefiihrer macht geltend, auf Grund des Uberraschungsmoments sei keiner im
Saal in der Lage gewesen, sich gegen diese massive Einschrénkung der politischen Rechte
zu wehren. Aus dem Protokoll ergibt sich indessen, dass kontrovers Uber die gleichzeitig
gemachte Aussage des Stadtprasidenten zur Behordenverbindlichkeit diskutiert (oben E. 4)
und in diesem Zusammenhang auch die Mitwirkungsmoglichkeiten der Bevolkerung als
unangemessen kritisiert wurden (Protokoll S. 18 oben). Der Uberraschungsmoment und die



Autoritét des Stadtprasidenten verhinderten also weder die Diskussion seiner Aussagen
noch Kritik am Vorgehen der Behtrden. Unter diesen Umstanden ist nicht ersichtlich,
weshalb es unzumutbar gewesen wére, Einwande auch gegen den Ausschluss von
Anderungsantragen zu erheben bzw. solche Antrége zu deponieren und sich gegen deren
Nichtzulassung bei der Gemeindeversammlung gemass 8§ 59 Abs. 2 GemG/SO zu
beschweren.

E.6.5

Nach dem Gesagten kann sich der Beschwerdefuhrer vor Bundesgericht nicht mehr auf die
Verletzung des Antragsrechts berufen.

E.7
Die Beschwerde ist somit abzuweisen, soweit darauf einzutreten ist.

Bei diesem Ausgang des Verfahrens wird der Beschwerdefthrer kostenpflichtig ( Art. 66
BGG).
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