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BAKGRUND

Vid kommunfullmaktige i Gavle kommuns (fullméktiges) sammantrade
den 27 maj 2013, § 83, vackte miljopartiet de grona en motion med rubri-
ken ”Motion (MP) — Gor Gévle till fristadskommun”, i vilken det framgar
bl.a. foljande. Som fristadskommun ansvarar kommunen for bl.a. uppe-
hélle och bostad under tva ar for den som har en fristadsplats. Det finns
flera internationella organisationer som arbetar for att framja, skydda och
forsvara konstnarlig yttrandefrihet, motesfrihet, tankefrihet och asiktsfrihet
inom alla uttrycksformer. En viktig del i arbetet &r att skapa fristadskom-
muner for forfoljda kulturutovare. De flesta fristdder som skapats galler
forfattare. De senaste arens utveckling pa bildkonstens omrade gor att dven
fristadsplatser bor provas for konstnarer. Gavle kommun kan bli den forsta
kommun i Europa som skapar en plats for bildkonstnarer. Det skulle fora
fristadsrorelsen framat, samtidigt som Gavle kommun skulle uppmark-
sammas i vida kretsar. Miljopartiet de gréna (miljopartiet) foreslar att
Gavle kommun inréttar en fristadsplats for en bildkonstnér och att en ut-

redning gors for att klarlagga villkor och mal for en fristadsplats.

”Motion (MP) — Gor Gévle till fristadskommun” remitterades till kultur-
och fritidsndmnden som besvarade remissen med ett yttrande, av vilket det
framgar bl.a. féljande. Enkelt uttryckt innebar fristadsprogrammet att sta-
der och regioner under en period bjuder in en forfattare som inte har moj-
lighet att fritt verka i sitt hemland. Ar 2005 bildades ICORN, en gemensam
organisation dar medlemmar utgors av fristaderna. Natverket véxer stan-
digt. Enligt ICORN ér syftet med fristader inte enbart att ge stdd till en
enskild individ, det sander ocksa en signal till andra forfattare/konstnarer
samt till fortryckande myndigheter och regimer att det finns alternativ till
tystnad. Det handlar om att sékra yttrandefriheten. Genom fristader kan
forfattare och konstnarer fortsatta att uttrycka sig fritt, de &r i sakerhet och

inte tystade. Grundfinansieringen brukar komma fran respektive stads
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kommunstyrelse via kulturnamnd eller motsvarande och beraknas uppga
till 300 000 kronor per ar. Det ar viktigt att stodet till konstnaren ar och
kallas stipendium sa att det inte blandas samman med rent understod. Sti-
pendieformen innebar ocksa att det inte ar skattepliktigt. Forfattare som i
sitt hemland &r utsatt for hot eller forfoljselse pga. att hon eller han ut-
trycker sina asikter genom sitt professionella, konstnarliga arbete har moj-
lighet att anska hos ICORN om att bli fristadsforfattare.

Kultur- och fritidsndmnden beslutade

- att stélla sig bakom motionen om att gora Gavle till fristadskom-
mun med inriktning mot bildkonstnarer som har valdokumenterat
behov av fristad,

- att foresla till fullmaktige att uppdra at kultur- och fritidsnamnden,
under forutsattning av finansiering sker av fullméktige, att initiera
residensprogrammet Fristad,

- att Gavle ansoker om medlemskap i ICORN, samt

- att foresla fullmaktige att utoka budgetramen for kultur- och fri-
tidsnamnden med 300 000 kronor per ar for residensprogrammet
Fristad.

DET OVERKLAGADE BESLUTET

Fullmé&ktige beslutade vid sammantrade den 24 februari 2014 (§ 11: Mot-
ion (MP) — Gor Gavle till fristadskommun), i enlighet med kommunstyrel-
sens forslag,
- att bifalla motionen i enlighet med kultur- och fritidsnamndens for-
slag,
- att redovisning sker infor fullmaktiges februarisammantrade om
vem som foreslar och beslutar om vilken konstnar som ar aktuell,

samt
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- att uppmana kultur- och fritidsnamnden att s6ka medel i donations-
fond for detta andamal och aterredovisa resultat till kommunstyrel-

sen.

YRKANDEN M.M.

Daniel Kvarnlof 6verklagar beslutet och yrkar att det ska upphévas da
arendets beredning varit materiellt s bristfalligt att det maste ifragaséttas
om kommunallagens (KL) beredningstvang ar uppfyllt, da det inte kan
anses vara ett stipendium utan ett understod till enskild och da ett beslut
om medlemskap i ICORN ar en sadan utrikespolitisk opinionsyttring som
faller utanfér den kommunala kompetensen. Han anfér bl.a. foljande till
stod for sin talan. Arendet har beretts av kultur- och fritidsnamnden och av
kommunstyrelsen, det finns ingen anledning att ifragasatta att drendet ar
berett i formell mening. Beslutsmeningarna ar dock i flera fall oklara och
delvis motstridiga. Vidare har angivits i beslutet att redovisning sker infor
fullmaktiges februarimote, det ar oklart vilket ar. Detta visar att beredning-
en varit materiellt sa bristfallig att det maste ifragasattas om KL:s bered-
ningstvang ar uppfyllt. Vidare har fullméaktige utlovat ca 10 000 — 14 000
kronor i manaden samt, som det far forsts, fri bostad for en person och
dennes familj. Fullmaktige har inte sjalv uppstallt kriterier for att stipendier
ska kunna erhallas. Inte heller finns nagra kriterier for stipendiet som ar
knutna till Gavle kommuns geografiska omrade. Det belopp och de
kostander som fullmaktige beslutat om kan inte ses som ett stipendium
utan maste anses som understdd till enskild. Nagon lag som medger det
finns inte. Slutligen ska den svenska utrikespolitiken enligt regeringsfor-
men skotas av regeringen och i forekommande fall av riksdagen. Allmanna
utrikespolitiska opinionsyttringar faller utanfér den kommunala kompeten-
sen. Enligt ICORN ar syftet med fristader inte enbart att ge stod till en en-
skild utan det séander ocksa en signal till andra forfattare/konstnarer samt

till fortryckande regimer att det finns alternativ till tystnad. Detta visar att
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ett beslut om medlemskap i ICORN é&r en utrikespolitisk opinionsyttring.

Beslutet bor upphévas.

Gavle kommun bestrider bifall till verklagandet och anfor bl.a. féljande.
Det forhallandet att beslutsmeningarna kan vara svara att tolka gor inte
beslutet olagligt. Vidare kan inte systemet med fristadskommun och att
som del i det ge ut stipendium likstallas med att ge understdd till enskild.
Vad som sedan anses som ett allmént kommunalt intresse kan variera over
tid och beroende pa samhallets utveckling. Vissa omraden anses dock se-
dan lange ligga inom ramen for kommunernas befogenhet sasom fritids-
verksamhet, folkbildning, kultur m.m. De nationella kulturpolitiska malen
beslutades av riksdagen i december 2009. Malen ska styra den statliga kul-
turpolitiken men ska dven kunna vagleda kulturpolitiken i kommuner och
landsting. Enligt malen ska kulturen vara en dynamisk, utmanande och
obunden kraft med yttrandefriheten som grund. Alla ska ha mojlighet att
delta i kulturlivet. Kreativitet, mangfald och konstnarlig kvalitet ska pragla
samhallets utveckling. Fragan om att vara en fristadskommun ar en kom-
munal angelagenhet. Det kan beskrivas som att fragan om att framja ytt-
randefrihet och andra grundldggande rattigheter ar en angeléagenhet for
saval stat som kommun. Ett satt ar att varna fristadssystemet inom kultur-

omradet.

SKALEN FOR FORVALTNINGSRATTENS AVGORANDE

Fragorna i malet

Daniel Kvarnlof har yrkat att det dverklagade beslutet ska upphavas da
arendets beredning varit materiellt s bristfalligt att det maste ifragasattas
om beredningstvanget i KL ar uppfyllt, da det inte kan anses vara ett sti-
pendium utan understod till enskild och da beslut om medlemskap i
ICORN ér en utrikespolitisk opinionsyttring som faller utanfér den kom-

munala kompetensen.
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Rattsliga utgangspunkter for laglighetsprévning
Av 10 kap. 1 § forsta stycket KL framgar att varje medlem av en kommun
har ratt att fa lagligheten av kommunens beslut prévad genom att dver-

klaga dem hos forvaltningsratten.

I 10 kap. 8 § forsta stycket KL anges att ett 6verklagat beslut ska upphévas,
om

1. det inte kommit till i laga ordning,

2. beslutet hanfor sig till nagot som inte ar en angeldgenhet for kommunen
eller landstinget,

3. det organ som har fattat beslutet har dverskridit sina befogenheter, eller

4. beslutet strider mot lag eller annan forfattning.

Vidare anges i 10 kap. 10 § KL att det vid provningen av 6verklagandet
inte far beaktas andra omstandigheter &n sadana som klaganden hanvisat

till fore klagotidens utgang.

Vid laglighetsprovning enligt KL har kommunmedlemmen bevisbordan for
att kommunens beslut ar olagligt pa nagon av de grunder som anges i 10
kap. 8 § forsta stycket KL. I mal om laglighetsprévning ar domstolens
overprovning av kommunens beslut begransad till beslutets laglighet och
kan saledes inte omfatta dess lamplighet eller skalighet. Prévningen ar be-
grénsad till de omstandigheter klaganden hanvisat till fore klagofristens

utgang.

Beredningstvanget enligt KL
Daniel Kvarnlof har anfort att fullméaktiges beslut inte tillkommit i laga

ordning pga. att beredningen varit materiellt bristfallig.
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Av 5 kap. 26 § KL framgar att innan ett arende avgors av fullmaktige ska
det ha beretts antingen av en namnd vars verksamhetsomrade arendet beror

eller av en fullmaktigeberedning.

Av 5 kap. 28 § andra stycket KL framgar att kommunstyrelsen ska lagga
fram forslag till beslut i ett &rende, om inte ndgon annan namnd eller full-

maktigeberedning har gjort det.

| forarbetena till KL (prop. 1990/91:117 s. 82 f. och s. 184) uttalas bl.a.
foljande. Arendeberedning hos kommuner syftar till att ge fullméaktige ett
tillforlitligt underlag for besluten. Fér medborgarnas fortroende for full-
maktige och deras beslut &r en allsidig beredning av arendena av stor bety-
delse. Styrelsen &r i princip sista instans i beredningsprocessen och ytterst
ansvarig for beredningen. Vilka nd&mnder i 6vrigt som bor delta i bered-
ningen beror pa det enskilda arendets art. Fullméaktige far bestamma vilka
namnder som ska delta i beredningen. Urvalet maste dock ske pa saklig
grund. Om det finns skal for det, far fullmaktige noja sig med att endast
lata en namnd vars verksamhetsomrade berors bereda ett drende. Det bor
vara tillrackligt att ett drende beretts av nagon namnd vars verksamhetsom-
rade arendet berdr. En del drenden bor pa grund av sin karaktar beredas

enbart av styrelsen.

Forvaltningsratten konstaterar sammanfattningsvis att det alltsa ar kom-

munstyrelsen som har det yttersta ansvaret for att det finns ett beslutsfor-
slag. Det finns emellertid inte ndgra krav pa kvaliteten i beredningen utan
det ar fullméaktige som avgdr om beredningen ger ett tillforlitligt underlag

for att fatta beslut eller inte.

Forvaltningsrétten anser darfor inte att Daniel Kvarnl6f har gjort sannolikt

att det Overklagade beslutet ar olagligt i den mening som avses i 10 kap. 8
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§ KL. Det saknas saledes skal att upphéva det 6verklagade beslutet pa

denna grund.

Understdd till enskild

Daniel Kvarnlof har vidare anfort att det inte kan anses vara fraga om ett
stipendium utan att fullméktiges beslut maste vara att anses som understod
till enskild bl.a. da fullmaktige inte har uppstéllt ndgra kriterier for att sti-
pendier ska kunna erhallas. Det finns ingen speciallagstiftning som tillater

detta, varfor beslutet, enligt klaganden, &r olagligt.

Forvaltningsrétten konstaterar att det i den grundlaggande kompetensre-
gelni 2 kap 1 8 KL ligger ett principiellt forbud mot att ge understod till
enskilda, eftersom det i regel inte kan vara ett allmant intresse att sadant
understod lamnas (prop. 1990/91:117, s. 148). Undantag fran forbudet
finns i viss speciallagstiftning, t.ex. socialtjanstlagen.

| sammanhanget har forvaltningsratten noterat att frigan om kommunala
studiebidrag var att anse som understdd i vanlig mening berdrdes redan vid
1948 ars kompetensreform. Da uttalades att sadana bidrag ansags godtag-
bara om de inte hade karaktéren av rena understéd och om de utdelades
inom ramen for en plan som faststalldes pa forhand och till en verksamhet
som kommunerna dgde framja (SOU 1947:53, s. 41 ff. och s. 86 ff. samt
prop. 1948/140, s. 74 ff.). Nagon rattspraxis som narmare belyser fragan
om en kommuns mojlighet att ge stipendium synes dock inte finnas.

Av utredningen i malet framgar att ICORN ar en organisation dar med-
lemmarna utgors av fristdder. Forfattare som i sitt hemland &r utsatta for
hot eller forfoljelse pga. att hon eller han uttrycker sina asikter genom sitt
professionella, konstnarliga arbete har mojlighet att ansoka hos ICORN om
att bli fristadsforfattare. ICORN gor sedan en grundlig utredning for att
beddma om den s6kande verkligen har behov av fristad. Nar en stad sedan
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vill bjuda in en konstnar ger ICORN staden forslag pa forfattare eller
konstnérer. De stdder som &r medlemmar i ICORN forbinder sig att vidta
nodvandiga atgarder for att kunna ta emot en gastforfattare till staden (det
kan ocksa vara andra konstformer), ge forfattaren och dess familj lamplig
bostad, ge forfattaren lampligt manatligt stipendium for perioden (ca

10 000 — 14 000 kr/man), hjalpa forfattaren att fa access till lokalsamhéllet
saval socialt som professionellt och utse en koordinator som stodjer forfat-

taren i juridiska och praktiska fragor.

Forvaltningsratten noterar att ICORN:s metod for att valja ut vilka sokande
som ska anses ha behov av fristad i sig i vart fall innebar att de aktuella
medlen endast betalas ut i enlighet med av ICORN i forvag uppstéllda kri-
terier. Enligt forvaltningsrattens mening talar bl.a. detta for att det snarare
ar fraga om ett stipendium an understod till enskild. | vart fall anser for-
valtningsratten att Daniel Kvarnl6f inte kan anses ha gjort sannolikt att det
overklagade beslutet i aktuellt hanseende skulle vara olagligt pa den grun-
den att det maste anses vara understod till enskild. Skal att upphava det

dverklagade beslutet pa denna grund saknas saledes ocksa.

Kommunal angelagenhet

Daniel Kvarnl6f har slutligen anfort att det éverklagade beslutet ar olagligt
pa den grunden att kommunens beslut om att bli medlem i ICORN ar en
utrikespolitisk opinionsyttring som faller utanfér den kommunala kompe-
tensen, da syftet med ICORN ér att ge en signal till fortryckande regimer

om att det finns alternativ till tystnad.

Kommunen anfor i stéllet att beslutet att gora Gavle till en fristadskommun
ar en del av kulturomradet och att det saledes faller inom den kommunala

kompetensen.
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Forvaltningsrétten konstaterar inledningsvis, mot bakgrund av vad som

framkommer i t.ex. betdnkande 2012/13:KrU11 Kulturskaparnas villkor

och kultur i den offentliga miljon och riksdagens beslut om bifall till ut-

skottets forslag den 29 maj 2013 om att saga nej till ett antal motioner pa

kulturomradet, att det finns och har funnits en 6vertygelse om att kommu-

nala beslut att gora stader till fristader faller inom den kommunala kompe-

tensen. Fragan har savitt forvaltningsratten kanner till emellertid annu inte

varit foremal for domstolsprévning.

Enligt 2 kap. 1 § KL far en kommun sjalv ha hand om sadana angelagen-
heter av allmant intresse som har anknytning till kommunens omrade eller
dess medlemmar och som inte ska handhas enbart av stat, en annan kom-

mun eller ndgon annan.

Av uttalanden i forarbetena till KL (jfr. prop. 1990/91:117, s. 148.) framgar
att om det med hansyn till arten av ett andamal anses vara ett allméant in-
tresse att kommunen framjar andamalet & kommunen beréattigade till detta
dven om atgarden bara kommer en mindre del av kommunens omrade eller
medlemmar direkt till godo. Allmanintresset forutsatter alltsa inte att ett
kvantitativt betydande behov ar for handen. Allmanintresset far bedomas
med utgangspunkt i om det ar lampligt, andamalsenligt, skaligt osv. att

kommunen befattar sig med angeldgenheten.

Trots att fullméktiges beslut om medlemskap i ICORN i och for sig &r ett
beslut inom kulturomradet kan forvaltningsratten inte bortse ifran att ett av
de angivna syftena med ICORN:s verksamhet &r att ge en signal till bl.a.
fortryckande stater om att det finns ett alternativ till tystnad. Beslut som
skickar sadana signaler maste enligt forvaltningsratten anses vara av utri-
kespolitisk karaktar. Med utrikespolitik avses den politik som Sverige for
gentemot andra stater, i syfte att tillgodose sina intressen. Genom utrikes-

politiken stravar Sverige efter att uppna sékerhetsmal, valfardsmal och
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ideologiska mal. Utrikespolitik ar en statlig angelagenhet. De begransade
kommunala befogenheterna pa det utrikespolitiska omradet ar beroende av

speciallagstiftning.

I lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter finns det bestammelser
som ger kommuner och landsting 6kade befogenheter i forhallande till vad
som galler enligt KL. I 1 kap. 2 § namnda lag finns det ett antal undantag
fran kravet pA kommunal anknytning. Forvaltningsratten anser inte att na-
got av undantagen i denna lag ar tillampligt i forevarande mal. Forvalt-
ningsratten har inte heller funnit ndgon annan tillamplig speciallagstiftning
som medger en kommun rétten att fatta beslut om medlemskap i ICORN.

Forvaltningsratten har visserligen noterat att riksdagen i de kulturpolitiska
malen som beslutades 2009 och som ska styra den statliga kulturpolitiken
men dven inspirera och végleda politiken i kommuner och landsting bl.a.
namner att kulturpolitiken ska framja internationellt och interkulturellt ut-
byte och samverkan inom kulturomradet. Det finns enligt forvaltningsrat-
ten emellertid inget stod i detta politiska dokument for att kommuner ska
kunna fatta beslut av utrikespolitisk karaktar. Fullméktiges beslut ska dar-
for upphavas pa den grunden att beslutet att Gavle kommun ska ans6ka om
medlemskap i ICORN faller utanfér den kommunala kompetensen enligt 2
kap. 1 § KL och darfor ar olagligt enligt 10 kap. 8 § KL.

HUR MAN OVERKLAGAR, se bilaga (DV 3109/1C).

Mona Aldestam
tf radman

| avgorandet har aven de sdrskilda ledamoterna Torbjorn Aulin och Stefan
Jakobsson deltagit.
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Bilaga

HUR MAN OVERKLAGAR - PROVNINGSTILLSTAND

Den som vill 6verklaga forvaltningsrittens beslut
ska skriva till Kammarritten i Sundsvall.
Skrivelsen ska dock skickas eller 1imnas till
forvaltningsritten.

For att kammarritten ska kunna ta upp Ert 6ver-
klagande miste Er skrivelse ha kommit in till £6r-
valtningsritten inom tre veckor fran den dag da
Ni fick del av domen/beslutet. Om beslutet har
meddelats vid en muntlig férhandling, eller det vid
en sddan férhandling har angetts nir beslutet
kommer att meddelas, ska dock &verklagandet ha
kommit in inom tre veckor frin den dag domsto-
lens beslut meddelades. Om sista dagen f6r 6ver-
klagande infaller pa 16rdag, séndag eller helgdag,
midsommarafton, julafton eller nyarsafton ricker
det att besvirshandlingen kommer in nista vardag.

Om klaganden ir en part som foretrader det all-
minna, ska 6verklagandet alltid ha kommit in inom
tre veckor frin den dag beslut meddelades.

For att ett 6verklagande ska kunna tas upp 1 kam-
marritten fordras att prévningstillstand medde-
las. Kammarritten limnar prévningstillstind om

1. det finns anledning att betvivla riktigheten
av det slut som foérvaltningsritten har
kommit till,

2. det inte utan att sidant tillstind meddelas
gar att bedéma riktigheten av det slut som
térvaltningsritten har kommit till,

3. detdr av vikt for ledning av réttstillimp-
ningen att 6verklagandet provas av hogre
ritt, eller

4. det annars finns synnerliga skdl att prova
6verklagandet.

Om provningstillstind inte meddelas stir forvalt-
ningsrittens beslut fast. Det dr ddrfor viktigt att det
klart och tydligt framgér av 6verklagandet till
kammarritten varfér man anser att prévningstill-
stand bor meddelas.

Skrivelsen med overklagande ska innehalla

1. Klagandens person-/otganisationsnummer,
postadress, e-postadress och telefonnummer
till bostaden och mobiltelefon. Adress och te-
lefonnummer till klagandens arbetsplats ska
ocksa anges samt eventuell annan adress dir
klaganden kan nds for delgivning. Om dessa
uppgifter har limnats tidigare i malet — och om
de fortfarande 4r aktuella — behover de inte
uppges igen. Om klaganden anlitar ombud, ska
ombudets namn, postadress, e-postadress, tele-
fonnummer till arbetsplatsen och mobiltele-
fonnummer anges. Om ndgon person- eller
adressuppgift dndras, ska dndringen utan
dréjsmal anmalas till kammarritten.

2. den dom/beslut som 6verklagas med uppgift
om forvaltningsrittens namn, malnummer
samt dagen fOr beslutet,

3. de skil som klaganden anger till stod £6r en
begiran om prévningstillstind,

4. den dndring av forvaltningsrittens dom/beslut
som klaganden vill f3 till stind,

5. de bevis som klaganden vill aberopa och vad
han/hon vill styrka med varje sirskilt bevis.

Adressen till forvaltningsritten framgar av do-
men/beslutet.

www.domstol.se



