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INVESTIGATIVE REPORT 
City of Two Harbors 

 
Executive Summary 

 
The Office of the State Auditor (OSA) received concerns about alleged conflicts of interest involving the 
Mayor of the City of Two Harbors (City).  In response to the concerns, the OSA contacted the City, 
obtained and reviewed copies of relevant  City documents, and obtained and reviewed certain Office of 
the Secretary of State (OSS) business filing records.1 
 
Separately, the City also received concerns that overlapped with, or were similar to, those received by 
the OSA.  The City’s response included a Memorandum of Opinion by the City Attorney, as well as a City 
Council vote calling for the Mayor to resign.  A recall election also has been called pursuant to a petition 
process provided for in the City Charter. 
 
Based upon its review, the OSA found that:   
 

1. The City Council and City Attorney acted appropriately in considering whether certain conduct 
by the Mayor violated provisions of Minnesota Law, the City Charter, the City Code, and the City 
Communications Policy, given that whether a conflict of interest exists is a question of fact for 
the City’s governing body to resolve in the first instance;2 and  

 
2. Given the confusion the Mayor’s extensive business ties and their impact on his role as Mayor 

(and vice versa), the City may benefit from implementing the use of economic interest 
disclosure statements for its elected officials.  Additionally, City Council meeting minutes should 
document when there are abstentions from voting due to a conflict of interest.  

 
This report contains the OSA’s findings and recommendations to assist the City. 
 

Investigative Report 
 
Background 
 
The City is a home rule charter city with a population of 3,511.  The City Charter vests all powers in the 
City Council, unless specifically granted to some other officer or body.3  The City Council includes six City 
Council members and the Mayor.4  The City’s financial statements dated December 31, 2020, recognizes 

                                                            
1 This Investigative Report covers certain issues reviewed by the OSA.  Nothing herein should be interpreted to 
imply the absence of other issues, nor the approval of any act or transaction not mentioned.  
2 See, e.g., Ops. Att’y Gen. 90a‐1 (Oct. 7, 1976), (Aug. 25, 1955), and (Jan. 22, 1953). 
3 Two Harbors City Charter, Ch. I, § 2.  The City Charter indicates that if it is silent on an issue, the City “may apply 
statutory language, per Minnesota statutes . . ..” 
4 Two Harbors City Charter, Ch. II, §§ 3, 4; and Ch. IV, § 1. 
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that “[t]he elective officers of the City consist of the Mayor and six Council Members….  The Mayor is 
recognized as the head of the city for all ceremonial purposes and for the service of civil process, but 
shall have no administrative duty, powers are provided for the [sic] in the Two Harbors Home Rule 
Charter, Chapter IV.”5  
 
Conflict of Interest Standards 
 
Conflict of interest requirements are found in (1) statutes, (2) case law, and (3) local sources such as city 
charter, city code, and city policy provisions. 
 
Contract Situations ‐ Minnesota Statutes and Case Law 
 
Minnesota’s general conflict of interest statutes are Minn. Stat. §§ 471.87 to 471.89.  These statutes 
apply to public officers who are “authorized to take part in any manner in making any sale, lease, or 
contract in official capacity.”6  Under the statutes, these public officers must not “voluntarily have a 
personal financial interest in that sale, lease, or contract or personally benefit financially therefrom.”7  
Mayors and the city council members are “public officers.”  Whether a conflict of interest exists is a 
question of fact for the governing body to resolve in the first instance.8  
 
A conflict under the general conflict of interest statutes may not be avoided by having the public officer 
voluntarily abstain from participation in the matter creating the conflict of interest.9  Because the 
general rule is so strict, the legislature created various exceptions that allow certain contracts for goods 
or services if statutory criteria are met.10  
 
When a situation involving a potential conflict of interest arises, it is the governing body’s responsibility 
to determine, based on the facts at issue, whether a conflict of interest actually exists.11  Additionally, 
certain steps must occur before that determination can be made, along with a determination as to 
whether any exception applies.  When the potential conflict arises within city government, the 
interested city official must generally disclose the possible conflict of interest so the city council can 
determine that a conflict of interest or an exception does or doesn’t exist.  After that disclosure and the 
determination have been made, then a city council may move forward with an action on a matter that 

                                                            
5 See City of Two Harbors, Lake County, Minnesota, Basic Financial Statements dated December 31, 2021, Note 1. 
6 See Minn. Stat. § 471.87 (emphasis added). 
7 Id.  Violation of the statute is a gross misdemeanor.  
8 See, e.g., Ops. Att’y Gen. 90a‐1 (Oct. 7, 1976), (Aug. 25, 1955), and (Jan. 22, 1953). 
9 See, e.g., Ops. Att’y Gen. 90 (June 9, 1994); 90e‐6 (June 15, 1988).  Instead, if there is a conflict of interest as 
described in the statute, the contract is void, without respect to whether the interested officer did or did not take 
part in the transaction.  See, e.g., Singewald v. Minneapolis Gas Co., 274 Minn. 556, 142 N.W.2d 739 (1966); Stone 
v. Bevans, 88 Minn. 127, 92 N.W. 520 (1902). 
10 See Minn. Stat. §§ 471.88; 471.881. 
11 See, e.g., Ops. Att’y Gen. 90a‐1 (Oct. 7, 1976), (Aug. 25, 1955), and (Jan. 22, 1953). 
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could call into question the interest of one of its members.  This disclosure and determination must be 
documented in the city council’s meeting minutes. 12 
 
Non‐Contract Situations ‐ Common Law Analysis 
 
The general conflict of interest statutes cited above do not directly address conflicts of interest in non‐
contract situations.13  The Minnesota Supreme Court has listed several factors courts consider in 
determining whether a conflict of interest exists in non‐contract situations.  These include:  1) the 
nature of the decision made; 2) the nature of the financial interest; 3) the number of interested officials; 
4) the need to have the interested person make the decision; and 5) other means available, if any, to 
insure against arbitrary acts.14   
 
In setting out these factors, the Supreme Court acknowledged:  “There is no settled general rule as to 
whether [a direct] interest will disqualify an official.  Each case must be decided on the basis of the 
particular facts present.”15  
 
Abstentions from voting due to a conflict and the member’s name and reason for abstention should be 
documented in a city council’s meeting minutes.16  
 
Minnesota’s conflict of interest laws do not prohibit all relationships among public officers, public 
employees, and those working with a city.  For this reason, the city council’s consideration of conflicts 
under the city charter, city code, and city policies, taking into account the factors outlined by the 
Supreme Court, is important to the public interest. 
 
In general, Minnesota’s conflict of interest laws are designed to help ensure that actions by public 
officials are not arbitrary reflections of their own selfish interests.  In addition to concerns about 
potential violations of law, public officials should consider ways to avoid even the appearance of 

                                                            
12 Minn. Stat. § 15.17 (Public officers “shall make and preserve all records necessary to a full and accurate 
knowledge of their official activities.”). 
13 See League of Minnesota Cities Informational Memo on Official Conflict of Interest.  Generally, local 
governments should consider whether or not there appears to be a personal financial interest for the interested 
officer. 
14 See Lenz v. Coon Creek Watershed District, 153 N.W.2d 209, 219 (Minn. 1967). 
15 Id.  Another conflict of interest concept to consider in the public interest is the concept of “organizational 
conflicts of interest,” which applies to Minnesota state agencies due to state policy.  An organizational conflict of 
interest occurs when, because of existing or planned activities, or because of relationships with other persons: 
(1) a contractor or consultant is unable, or potentially unable, to render impartial assistance or advice; (2) the 
contractor or consultant’s objectivity in performing the work is or might be otherwise impaired; or 3) the 
contractor or consultant has an unfair competitive advantage.  See, e.g., State of Minnesota Materials 
Management Division, Purchasing Policies and Procedures, Policy 9, Organizational Conflict of Interest Policy 
(Admin 01‐13), available at:  http://www.mmd.admin.state.mn.us/alpappendices.htm. 
16 See Minn. Stat. § 15.17 (City officers “shall make and preserve all records necessary to a full and accurate 
knowledge of their official activities.”). 
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impropriety.  Or, as stated by the Minnesota Court of Appeals, “[w]here there is a choice, city officials 
should avoid actions which may appear tainted of impropriety, even though they are legal.”17   
 
City Charter, City Code, and City Policy Provisions  
 
The City operates under the Home Rule Charter City form of government.  City charters may contain 
conflict of interest provisions.18  The Minnesota Attorney General (Attorney General) has determined 
that local officials, rather than state officials, are in the best position to determine whether there are 
violations of city charter or code provisions.19  According to the Attorney General, the city attorney is the 
appropriate official to analyze questions that depend upon the construction of a city charter or code.20 
 

1. Two Harbors City Charter 
 
Concepts like those outlined above seem to be reflected in certain conflict of interest provisions in the 
City Charter, City Code, and Policies.  For example, City Charter, Chapter III, § 2 states: 
 

No elected or appointed officer of the city shall, while in office, vote for or make any 
contract in behalf of the city or any department of the city with himself or herself or 
with any firm of which he or she is a member, or with any corporation or association of 
which he or she is an officer or director, nor shall he or she be in any manner directly or 
indirectly interested in any contract with the city, and in any contract in which said 
officer of the city is or become directly or indirectly interested, shall be and become 
absolutely void, and any officer by said act shall forfeit his or her said office.  
 

2. Two Harbors Code of Conduct and Ethics 
 

In addition, The City’s Code of Conduct and Ethics, found in section 2.61 of the City Code, includes the 
following provisions: 
 

Subd. 1.  Purpose.  The Council hereby adopts a policy which declares a Code of 
Conduct and Ethics to be adhered to by all elected officials (“Elected Officials”) . . . of the 
City.  The purpose of this Code is to establish standards for all such persons by setting 
forth actions which are incompatible with the best interests of the City or in conflict 
with law . . .. 
Subd. 2.  Conflicts of Interest. 
A.  It is unlawful for any Elected Official . . . having the power or duty to perform an 

official act or action to be directly or indirectly interested in any contract, 

                                                            
17 1989 Street Imp. Program (117th Street) v. Denmark Township, 483 N.W. 2d 508, 510 (Minn. Ct. App. 1991). 
18 The City’s conflict of interest provision is found in CHAPTER III, Section 2, of the City Charter.  See also Two 
Harbors City Code, § 2.61 (Code of Conduct and Ethics).  
19 See, e.g., Ops. Atty. Gen. 90e‐6 (June 15, 1988), at footnote 1; 629‐a (May 9, 1975). 
20 See, e.g., Op. Atty. Gen. 629‐a (May 9, 1975). 
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transaction or zoning decision of the City except as provided for in Minnesota law. 
B. Any Elected Official who has an interest in any proposed action by the City Council 

or Board or Commission. . . shall disclose on the record of the City Council or Board . 
. . the nature and extent of such interest. 

 
The City’s Code of Conduct and Ethics also prohibits disclosure of nonpublic information, and seems to 
indicate that an elected official who makes a positive statement contrary to a position taken by the City 
or the City Council must indicate that such statement is made in the elected official’s individual capacity 
and not in his or her official capacity.21 
 

3. City of Two Harbors Communications Policy  
 
The City also has a Communications Policy that states, in part: 
 

It is important for City Representatives to remember that the personal communications 
of City Representatives may reflect on the city, especially if City Representatives are 
commenting on city business.  The following guidelines apply to personal 
communications including various forms such as social media (Facebook, Twitter, blogs, 
YouTube, etc.), letters to the editor of newspapers, and personal endorsements. 
 

*         *          * 
 

 If you publish something related to city business, identify yourself and use a disclaimer 
such as, “I am a representative of the city of Two Harbors.  However, these are my own 
opinions and do not represent those of the City of Two Harbors.” 

 City resources, working time, or official city positions cannot be used for personal profit 
or business interests, or to participate in personal political activity.  For example, a 
building inspector could not use the city’s logo, email or working time to promote 
his/her side business as a plumber. 

 Personal social media account names or email names should not be tied to the city 
(e.g.,MosquitoHeightsCop). 

 
The Attorney General has long held that a city council is the entity that should interpret city charters and 
ordinances with assistance of its attorney as the city council determines legal interpretations are 
needed.  See Op. Att’y Gen. 629‐a (May 9, 1975), (Attorney General opinions ordinarily do not undertake 
to “[c]onstrue the meaning of terms in city charters and local ordinances and resolutions.” Explaining 
that, “an interpretation of a charter provision . . . would require an examination of a number of factors, 
many of which are of a peculiarly local nature.  Local officials rather than state officials are thus in the 
most advantageous position to recognize and evaluate the factors which have to be considered in 
construing such a provision.  For these reasons, the city attorney is the appropriate official to analyze 
questions of the type presented and provide his or her opinion to the municipal council or other 

                                                            
21 See City of Two Harbors Code, § 2.61, Subds. 4 and 7. 
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municipal agency.  The same is true with respect to questions concerning the meaning of other local 
legal provisions such as ordinances and resolutions.”). 
 
City Attorney and Attorney General Consideration of issues. 
 
Contacts with Attorney General 

 
The City Attorney wrote to the Office of the Minnesota Attorney General requesting an Attorney 
General Opinion under Minn. Stat. § 8.07 on several issues related to the Mayor.  First, on January 24, 
2022, the City Attorney requested an opinion on whether the following three communications from the 
Mayor violated Minn. Stat. § 471.87, City Charter, Ch. III, § 2; City Code, § 2.61; and the City 
Communications Policy:22 
 

1. “Ask a Billionaire Podcast #8:  Insights Being Learned from a $400 Million Project” as presented 
by E.N.I.G.M.A. Mastery Group and posted on enigmamatery.net/blog;  

2. “Vibrant Two Harbors” website as posted on vibetwoharbors.com; and  
3. Twitter posts on “@mayorswanson” site. 

 
The City Attorney wrote to the Office of the Minnesota Attorney General again on February 2, 2022, 
with supplemental information, adding an additional public communication from the Mayor – a 
January 25, 2022, article in the New York Times entitled “The Rise of Crypto Mayors.”23 
 
The Office of the Minnesota Attorney General responded in a letter dated February 2, 2022.24  
Consistent with the standards set forth above, it cited Op. Att’y Gen. 629a (May 9, 1975), indicating that 
the Office of the Attorney General does not generally render opinions on hypothetical questions, and 
that “this Office does not construe the meaning of terms in city charters and local ordinances and 
resolutions.”  It noted that, in this instance, there was no interest in a contract that would implicate the 
provisions of Minn. Stat. § 471.87.25 
 
City Attorney Memorandum of Opinion 

 
As noted above, the Office of the Attorney General has long held a city council is the entity that should 
interpret city charters and ordinances with assistance of its attorney as the city council determines legal 

                                                            
22 January 24, 2022, T. Costley letter and attachments, attached as Attachment A (w/o its exhibits). 
23 February 2, 2022, T. Costly letter and attachment, attached as Attachment B (w/o its exhibit). 
24 February 2, 2022, S. Gretz letter, attached as Attachment C (w/o its enclosures). 
25 Id.  “Minnesota Statutes section 471.87 relates to a public official’s personal financial interest in a contract.  
Given the absence of a pending contract or other transaction before the City, your question is focused on the 
mayor’s communications.”   
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interpretations are needed.  Consistent with this concept, the City Attorney drafted a Memorandum of 
Opinion for the City Council dated March 27, 2022. 26   
 
The Memorandum of Opinion recognized that the Attorney General declined to opine on the 
applicability of Minn. Stat. § 471.87, as there was no contract involving the City; and “concluded that the 
city attorney is the appropriate official to analyze questions regarding the city charter, city code and 
communications policy.”  It considered the following issues: 
 

A. “Ask a Billionaire Podcast #8:  Insights Being Learned From a $400 Million Project” as 
presented by E.N.I.G.M.A. Mastery Group and posted on enigmamatery.net/blog; 

B. “Vibrant Two Harbors” website as posted on vibetwoharbors.com;  
C. Twitter posts on the Mayor’s “@mayorswanson” personal account; 
D. Allegations by a citizen about potential conflict of interest in solicitation of funds by the 

Mayor on behalf of the Two Harbors Performing Arts Center; and  
E. Allegations by a citizen regarding the Mayor using information obtained in confidence as 

Mayor to advance financial or other private interest. 
 

After analyzing each issue, the City Attorney in the Memorandum of Opinion offered the City 
Council the following facts and conclusions: 
 

A. “Ask a Billionaire Podcast #8 . . .” 
 
Facts (Paraphrased):  The City Attorney noted that the podcast includes discussions 
between the Mayor and “Mr. O.,” who the Mayor paid for consulting services for a non‐
city project involving an underwater hotel, identified as the “8th Wonder of Lake 
Superior.”  The Mayor indicated he has a “little bit of sway” in seeking bonding from the 
state of Minnesota for such projects.  The Mayor stated part of the plan included 
construction of an RV park as part of the City’s municipal golf course. 
 
City Attorney Conclusion: “Based upon the facts and my legal analysis set forth above, it 
is my opinion that the communications on the Mr. O podcast violate City Code Section 
2.61, Subd. 7. B. and the City of Two Harbors Communications Policy.” 
 
B. “Vibrant Two Harbors” website 

 
Facts (paraphrased):  The City Attorney noted that the website identifies Vibrant Two 
Harbors as “an initiative by Two Harbors Mayor Chris Swanson, local community 
members, and Billionaire Mr. O.”  It states:  “[t]ogether these individuals have created a 

                                                            
26 Memorandum of Opinion, attached as Attachment D. See Minnesota Court Records Online (MCRO) Case No. 38‐
CV‐22‐155, Attorney Affidavit, (June, 1, 2022), pp. 12‐68, (https://www.mncourts.gov/Access‐Case‐
Records/MCRO.aspx).  
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vision to bring the city of Two Harbors to new heights turning it into one of the 
destination cities in the midwest.”27  The website lists as “Finished Projects” Burlington 
Station, Callie’s Sweets and Lou’s Fish House, entities owned by the Mayor’s daughters.  
 
The Vibrant Two Harbors website indicates they seek investors to join their 10‐year plan 
to give “high yields for early investors . . .”  The website says:  “[s]et up a free 
investment 15 minute meeting with Two Harbors Mayor Swanson to learn more:  Click 
the button below to set up your meeting today.”  The Vibrant Two Harbors website also 
states:  “Vibrant Two Harbors is looking for vision‐seeking individuals who are looking 
for high‐return investments.  If this fits who you are get in contact today by filling out 
the form below and Mayor Swanson will be in touch.”  
 
City Attorney Conclusion:  “Based upon the facts and my legal analysis set forth above, 
it is my opinion that the communications on the Vibrant Two Harbors website violate 
City Code Section 2.61, Subd. 7.B. and the City of Two Harbors Communications Policy.” 
 
C. Twitter posts on the Mayor’s “@mayorswanson” personal account. 

 
Facts (Paraphrased):  The City Attorney quoted several Twitter account posts from 
December 2021 and January 2022, for many of which the title “Mayor Chris Swanson 
@mayorswanson,” is used.  One of these posts states:  “we are working with great 
organizations line (sic) . . . @Garage Starts.”28  The City Attorney noted that in a YouTube 
video of a speech given by the Mayor at a May, 2021, meeting of the Oakdale Area 
Chamber of Commerce, the Mayor states that he and four other entrepreneurs started 
Garage Starts, and that they were not prepared for the amount of business they 
obtained.29  
 
The City Attorney noted that the entries dated January 5, 2022, for example, “imply that 
the City has a plan to use revenue from CityCoin to mine more coin, with the remaining 
funds being put into an investment fund so that citizens can vote on where the money is 
spent.”30 
 
City Attorney Conclusion:  “Based upon the facts and my legal analysis set forth above, 
it is my opinion that the posts on Mr. Swanson’s private Twitter account violate City 
Code Section 2.61, Subd. B and the City of Two Harbors Communications Policy.” 

                                                            
27 The OSA confirmed that the Mayor identified his elected position on websites for Vibrant Two Harbors.  See 
https://www.vibetwoharbors.com/. 
28 See Attachment D, pp. 6, 7.  
29 The OSA found this speech available on YouTube at https://www.youtube.com/watch?v=‐wHokdxlWL8.  The 
OSA also found that the OSS business filings for Garage Starts, LLC, and Life Garage, LLC, show that the Mayor 
signed the OSS filing for the assumed name Garage Starts, LLC, for the nameholder ‐ Life Garage, LLC. 
30 See Attachment D, p. 8. 
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D. Allegation re. solicitation of funds by the Mayor on behalf of the Two Harbors 

Performing Arts Center. 
 

Facts (Paraphrased):  The City Council received an email from a citizen dated February 9, 
2022, regarding concerns over the Mayor’s fundraising activities.  The citizen alleged he 
received an email from “Mayor Chris Swanson mayorswanson@twoharborsmn.gov” on 
February 28, 2020, seeking $100,000 for the Two Harbors Performing Arts Center.  Later, the 
citizen learned that Garage Starts, a business he was told was owned by the Mayor’s 
daughter, had a contract with Friends of the Bandshell Park Inc., to raise funds for the 
Performing Arts Center.  A document the citizen presented as an invoice purports to show 
the Mayor was billing Friends of the Bandshell Park, via Garage Starts, at $65 per hour for 
contacts with the citizen.  The citizen states:  “[A]t no point was I under the impression that 
Chris was calling me in any other role than Mayor of Two Harbors trying to get a civic project 
completed.” 
 
The City Attorney reiterated that in a YouTube video of a speech given by the Mayor at a 
May, 2021, meeting of the Oakdale Area Chamber of Commerce, the Mayor states that he 
and four other entrepreneurs started Garage Starts, and that they were not prepared for 
the amount of business they obtained.31 

 
City Attorney Conclusion:  “Based upon the facts and my legal analysis set forth 
above, it is my opinion that the email dated February 28, 2020, is a violation of City 
Code Section 2.61, Subd. 7 B. and using an official city position for personal profit or 
business interest is a violation of the City of Two Harbors Communications Policy.” 
 

E. Allegation regarding use of information obtained in confidence as Mayor to advance 
financial or other private interest. 

 
Facts (Paraphrased):  “The allegations in this matter come from information 
contained in the Duluth Monitor article dated March 17, 2022, and review of public 
records by the City Attorney.”  A citizen claims he met with the Mayor on May 5, 
2017, to seek help from the City with funding to purchase a local business, Lou’s 
Fish.  The citizen claims that he discussed his business plan with the Mayor, and that 
the Mayor told him it was bad timing to seek funding and that the City could do 
nothing for him.  The citizen claims the Mayor shortly thereafter used his 
information and plan to facilitate his spouse’s purchase of the Lou’s Fish property.  
The City Attorney provided additional details from public records.32 

                                                            
31 This speech is available on YouTube at https://www.youtube.com/watch?v=‐wHokdxlWL8.  The business filing 
for Garage Starts at the Secretary of State’s Office shows that “Garage Starts, LLC” is an assumed name for “Life 
Garage, LLC,” for which the Mayor is listed as “Manager.” 
32 See Attachment D, p. 10. 
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City Attorney Conclusion:  “Based upon the facts reported by the citizen in the 
Duluth Monitor, if unrefuted, and my legal analysis set forth above, it is my opinion 
that Mayor Swanson received information in his official position as Mayor of the 
City which was used to further his financial or other interest, and violated City Code 
Section 2.61, Subd. 4.B. and the City of Two Harbors Communications Policy.” 
 

Subsequent City Council Consideration 

 
Minutes of the March 28, 2022, City Council meeting indicate that the City Attorney was present and 
had delivered his opinion to the City Council.33  On May 23, 2022, the City Council adopted Resolution 5‐
153‐22, calling for a recall election of the Mayor, pursuant to procedures provided for in the City 
Charter.34  Thereafter, at a special meeting on June 20, 2022, the City Council voted 6‐0 to ask the Mayor 
to resign.  
 
Based upon its review, the OSA concludes that the City Council and City Attorney acted appropriately in 
considering whether certain conduct by the Mayor violated provisions of Minnesota Law, the City 
Charter, the City Code, and the City Communications Policy.  These determinations are the responsibility 
of the City Council and the City Attorney in the first instance, and our review revealed nothing to suggest 
that they were reached improperly or were without support. 
 
Additional OSA Review 
 
The OSA requested OSS business filing information for any businesses in Minnesota that included the 
Mayor’s name or a homesteaded address that appears to be the Mayor’s based on public property tax 
records.  Several different limited liability companies and nonprofit corporations appeared in the search 
results provided by the OSS, including but not limited to: First Day Events; Destination Duluth 
Management LLC; S&L Data Hub LLC; Lou’s Fish LLC; Vine & Branches L.L.C.; Lighthouse Vision LLC; 
Chalk.a.lot; The Canoeist, LLC; PureDriven, LLC; PremierSpot iMarketing, LLC; Lighthouse Financial 
Marketing Services, LLC; Crew17 L.L.C., and the National Civility Association. 
  
The OSA also reviewed federal 990 forms for the Friends of the Bandshell Park (FOBSP), a nonprofit 
corporation created to fundraise for a City park.  It appears, from the FOBSP’s 990 forms that the Mayor 
was a board member of the nonprofit in 2017 and 2018.35 
 

                                                            
33 City of Two Harbors meeting minutes, March 28, 2022. 
34 City of Two Harbors Resolution 5‐153‐22, May 23, 2022.  The resolution instructs City personnel to “take all 
actions necessary to place this matter on the ballot for the August 9, 2022, primary election.”  The OSA expressed 
no opinion regarding this election.   
35 The OSA recommends that local government officials and employees should serve only in a non‐voting capacity 
on the board of any nonprofit corporation created to assist a local government. 
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The OSA requested certain City records that referenced certain entities and the FOBSP.  The OSA found 
instances where City actions involved one or more of the businesses that appear to be connected to the 
Mayor.  Documentation suggests that the Mayor may have disclosed an interest in some of these 
businesses.  For others, we found no documentation of such disclosure.  
 
First, it appears the Mayor “disclosed to the City Council by email publicly at a City Council meeting his 
interest . . .” in Life Garage, LLC, for which he reports that he is “a mentor and advisor and as the father 
of Callie Swanson . . ..”36 
 
Next, City Council meeting minutes indicate that when asked about the business First Day Events, the 
Mayor reported to the City Council that the individual who filed the OSS paperwork for First Day Events 
“was his admin and worked for him.”37  He went on to say that, “He thought that he could just abstain 
from a vote.”  He also reported “that his counsel has shared with him that, particularly in small 
communities, people will have conflicts of interest.  His understanding is that he should be transparent, 
but that people can have contracts as long as they disclose them.”  However, in subsequent meeting 
minutes, the Mayor reported “that he has no direct or indirect interest in First Day Events.”38  
 
Finally, the City Council meeting minutes document several City Council actions involving the FOBSP.  It 
appears the Mayor abstained from voting on certain matters involving the FOBSP; however, the City 
Council meeting minutes do not document why the Mayor abstained.39 
 
The OSA also located certain City Council and City Commission meeting minutes from August of 2017, 
March of 2018, and November of 2019, that indicate that the City provided City funds for the Chalk.a.lot 
event.40  These meeting minutes do not reflect a disclosure by the Mayor of a connection to the 
nonprofit corporation. 
 
Given the confusion caused by the Mayor’s extensive business ties and their impact on his role as Mayor 
(and vice versa), the City may benefit from implementing the use of economic interest disclosure 
statements for its elected officials.  We, therefore, suggest the City consider implementing the use of 
economic interest disclosure statements for its elected officials.  In Minnesota, State‐wide elected or 
appointed officials and those of a metropolitan governmental unit are required to file an economic 
interest statement within 60 days of their appointment dates.41  
 

                                                            
36 See September 4, 2019, letter to the Two Harbors Development Fund from the then City Attorney.  It appears 
the then City Attorney believed that the Two Harbors Development Fund (THDF) was a “stand‐alone Minnesota 
non‐profit corporation . . .;” however, the City Council recently passed a motion “requesting the City Attorney 
proceed with separation of THDF from City control.”  See February 28, 2022, City Council meeting minutes. 
37 See February 14, 2022, City Council meeting minutes. 
38 See March 28, 2022, City Council meeting minutes. 
39 See, for example, the April 12, 2021, and June 11, 2018, City Council meeting minutes. 
40 See the August 28, 2017, and March 26, 2018, City Council meeting minutes and the November 7, 2019, City of 
Two Harbors Arts and Beautification Commission meeting minutes. 
41 See Minn. Stat. § 10A.09. 
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The Minnesota Campaign Finance Board states, on its web site, that “[t]hese statements disclose the 
official’s sources of income, financial holdings, non‐homestead real estate, and interests in 
horseracing.”42  If the City required its elected officials to complete similar statements shortly after 
taking office, the City might be in a better position to identify potential conflicts of interest when they 
arise.  
 
Conclusion and Recommendations 
 
Based upon its review, the OSA concludes that the City Council and City Attorney acted appropriately in 
considering whether certain conduct by the Mayor violated provisions of Minnesota Law, the City 
Charter, the City Code, and the City Communications Policy.  These determinations are the responsibility 
of the City Council and the City Attorney in the first instance, and our review revealed nothing to suggest 
that they were reached improperly or were without support. 
 
The OSA recommends that City officials and employees should serve only in a non‐voting capacity on the 
board of any nonprofit corporation created to assist a local government. 
 
The OSA recommends that, in the future, abstentions from voting due to a conflict of interest should be 
documented in the City Council meeting minutes.  This documentation should include the member’s 
name and reason for abstention. 
 
Finally, In the interests of transparency and to avoid confusion in the future, the OSA recommends that 
the City consider implementing the use of economic interest disclosure statements for its elected 
officials. 
 
 

                                                            
42 See https://cfb.mn.gov/citizen‐resources/board‐programs/overview/government‐officials‐disclosure/. 
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Attorneys 

Mitchel H. Costley 
mhc@costleyla1v.com 

Geralc!J. Morris (Ret.} 

Timothy A. Costley 
tac@costlcyla11'.com 

Mr. Keith Ellison 
Attorney General 
State of Minnesota 
445 Minnesota Street 
Suite 1400 
St. Paul, MN 55101 

COSTLEY & MORRIS, P.C. 
A'TTORNEYS AT LAW 

609 1" Avenue/PO Box 340 

Two Harbors, MN 55616 

(218) 8311�2194

February 2, 2022 

Re: Supplemental request for written opinion on elected official actions 

Dear Attorney General: 

Paralegal 

Krista L. Anderson 
krista@costlcyla11'.com 

As attorney for the City of Two Harbors, MN, a Minnesota charter city, and at the request of its 
City Council, I am requesting a written opinion on a question of public importance per Minn. Stat. 
§ 8.07.

The matter involves an additional public communication by Christopher Swanson, Mayor of Two 
Harbors, that has arisen since my letter to you of January 24, 2022. 

The additional public communication from Mayor Swanson is an interview given to The New York

Times in an article entitled "The Rise of Crypto Mayors" dated January 25, 2022 ( attached as Ex. 
A). 

The Two Harbors City Council has not participated in nor endorsed the subject of the interview. 

Issue 

Does The New York Times interview dated January 25, 2022, violate 1) Minn. Stat. Sec, 471.87; 
2) City Charter, Chapter III, Section 2; 3) Section 2.61 of City Code; or 4) City of Two Harbors
Communications Policy.

Applicable Policies/Rules/Law: 

I have previously provided the applicable policies, rules and law that could apply to this 
communication in my letter of January 24, 2022. 

Serving the North Shore since 1967 
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445 Minnesota Street, Suite 1400, St. Paul, MN 55101-2131 
Office: (651) 296-3353  •  Toll Free: (800) 657-3787  •  Minnesota Relay: (800) 627-3529 

An Equal Opportunity Employer Who Values Diversity 

 

  
February 2, 2022 

 
Via Email Only 

Timothy A. Costley tac@costleylaw.com 
Costley & Morris, P.C. 
609 1st Avenue/P.O. Box 340 
Two Harbors, MN  55616 
 

Re: Request for Opinion Concerning Elected Official Action 

Dear Mr. Costley: 

 Thank you for your January 24, 2022, letter requesting an opinion from the Attorney 
General’s Office regarding certain public communications by the mayor for the City of Two 
Harbors. 

 You provided printouts of website pages and twitter posts, and a link to a podcast, all 
indicating that the mayor is promoting an initiative called “Vibrant Two Harbors.”  The website 
indicates Vibrant Two Harbors is looking for “investors” and includes a link to set up a “free 
investment 15-minute meeting” with the mayor.   

 Your letter indicates that the Two Harbors City Council has not participated in nor 
endorsed the subjects of the communications.  There have been no contracts proposed to the City 
regarding the subject of the communications.  You indicate that you have received no evidence 
that the mayor has any personal financial interest in these matters.   

You ask this Office to address whether any of the mayor's communications as 
documented violate 1) Minnesota Statutes section 471.87; 2) City Charter, chapter III, Section 2; 
3) Section 2.61 of City Code; or 4) City of Two Harbors Communications Policy.   

Minnesota Statutes section 471.87 relates to a public official’s personal financial interest 
in a contract.  Given the absence of a pending contract or other transaction before the City, your 
question is focused on the mayor's communications.  Whether those communications establish 
that a contract or other transaction will come before the council at some point in the future is 
uncertain.  As such the question presents a hypothetical situation relative to Minn. Stat. § 471.87. 

 For the reasons noted in Op. Atty. Gen. 629a (May 9, 1975) (enclosed), this Office does 
not generally render opinions on hypothetical or fact-dependent questions.  That Opinion also 
held that this Office does not construe the meaning of terms in city charters and local ordinances 
and resolutions.  Your questions regarding the city charter, city code and communications policy 
fall under this category. 
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Timothy A. Costley 
February 2, 2022 
Page 2 

However, I enclose an information memorandum from the League of Minnesota Cities 
examining law pertaining to official conflicts of interest.  You may find the analysis and citations 
to legal authority, including some Attorney General Opinions that predate Op. Atty. Gen. 629a 
(May 9, 1975), in the memorandum helpful. 

Thank you again for your correspondence.  

Sincerely, 

/s/ Susan C. Gretz 
SUSAN C. GRETZ 
Assistant Attorney General 

(651) 757-1336 (Voice)

Enclosures: Op. Atty. Gen. 629-a, May 9, 1975 
League of Minnesota Cities Information Memo: Official Conflict of Interest 

|#5158082-v1 
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