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השופט ברק
1. בבחירות האחרונות לרשויות המקומיות נבחר מר תבורי, חבר המערך, כראש עיריית פתח-תקווה. למועצת העירייה, היא המשיבה מס' 1 – המונה עשרים ושלושה חברים – נבחרו תשעה חברים מסיעת המערך, שישה חברים מסיעת המפד"ל, שישה חברים מסיעת הליכוד, חבר אחד מסיעת פתח-תקווה וחבר אחד מסיעת אחווה, הוא המשיב מס' 2. הקואליציה במועצת העירייה היא בת שבעה-עשר חברים, ומשתתפות בה כל הסיעות, למעט סיעת הליכוד, שהיא באופוזיציה. המועצה בחרה ועדות שונות, ביניהן‏ וועדת‏ הנהלה וועדה לענייני‏ ביקורת. כיושב-ראש הוועדה לענייני‏ ביקורת נבחר ביום 15.7.1979 מר מוכתר, המשיב מס' 2, מסיעת אחווה. מר מוכתר מכהן אף כחבר בוועדת ההנהלה, המונה ארבעה עשר חברים. דרישתה של סיעת הליכוד במועצה, כי אחד מחבריה ייבחר כיושב-ראש הוועדה לענייני‏ ביקורת, נדחתה על-ידי המועצה. בעתירתה לפנינו מבקשת סיעת הליכוד במועצה, באמצעותו של יושב-ראש הסיעה, כי נורה על ביטול בחירתו של מר מוכתר כיושב-ראש הוועדה לענייני‏ ביקורת, וכי נצווה על בחירתו של אחד מחברי סיעת הליכוד האופוזיציונית, כיושב-ראש הוועדה לענייני‏ ביקורת. לכך מתנגדת המועצה ולכך מתנגד מר מוכתר. שתיים הן השאלות המתעוררות לפנינו: האחת, האם בחירתו של חבר הנהלה כיושב-ראש הוועדה לענייני‏ ביקורת היא כדין: השנייה, האם חייב יושב-ראש הוועדה לענייני‏ ביקורת להיות מסיעה אופוזיציונית דווקא. שתי שאלות אלה נפרדות הן זו מזו, ונדון בהן בנפרד. 
2. כלל יסוד הוא בשיטתנו המשפטית כי אסור לו לעובד הציבור להימצא במצב בו קיימת אפשרות ממשית של ניגוד עניינים‏ (conflict of interest). לכלל זה מקורות מספר, אשר החשובים שבהם הם כללי הצדק הטבעי מזה וכללי האמון מזה. על-פי כללי הצדק הטבעי אסור לו לעובד הציבור להימצא במצב בו קיימת אפשרות ממשית של משוא פנים או דעה משוחדת (בג"ץ 174/54 ישראל שימל נ' רשות מוסמכת (י' שרייבום). וועדת הערעור לצורך החוק להסדר תפיסת מקרקעים בשעת-חרום, תש"י-1949 ואח', פ"ד ט 459; פ"ע יח 374). תחום פעולתו העיקרי של כלל זה הוא לעניין עובד ציבור המבצע תפקיד שיפוטי או כעין שיפוטי. אך אין הכלל מוגבל למצבים אלה בלבד. כל גוף ציבורי, יהא תפקידו אשר יהיה, חייב לבצע את תפקידו ללא דעה קדומה ומשוחדת, ללא פניות וללא משוא פנים (בג"ץ 292/61 בית אריזה רחובות בע"מ ו-2 אח' נ' שר-החקלאות ואח', פ"ד טז 20); בג"ץ 685/78 עומרי מחמוד נ' שר החינוך והתרבות ו-7 אח', פ"ד לג(1) 767). בהסבירו את משמעותם של הביטויים "משוא פנים" ו"דעה משוחדת" לעניין הכלל האמור, אומר השופט ח' כהן: 
"כשנוקטים אנחנו לעניין זה לשון משוא-פנים, אין כוונתנו לכך 
שהמשיב ישא במזיד וביודעין פני צד אחד, וכשנוקטים אנחנו לעניין זה לשון דעה משוחדת, אין כוונתנו לכך שדעתו של המשיב שוחדה בשוחד ממש. הכוונה היא שמשוא-הפנים הוא, מטבע הדברים, מחויב המציאות, או קרוב לוודאי, אפילו שלא במזיד ובלא יודעין, שהרי קרוב אדם אצל עצמו, ואין אדם רואה חובה לעצמו: העמדה שנקט, ואשר מתוך שכנוע פנימי וכנה נקט, בתפקידו הקודם, והאינטרסים שייצג, ואשר מתוך הכרת צדקתם וחוקיותם ייצג, בתפקידו הקודם, הם מטבע הדברים קרובים ללבו עד כדי הזדהות עמם, ולו גם באורח תת-הכרתי בלבד: והוא הדין לדעה שיצר לעצמו בעניין פלוני שעמד לפניו בתפקידו הקודם, ואשר הוא העניין העומד לפניו בתפקידו החדש: מה שהדעה ההיא הייתה אז כנה ובטוחה יותר, יקשה על אדם בתפקיד חדש לנער חצנו ממנה ולהשתחרר מרישומה" (בג"ץ 279/60 אולמי גיל בע"מ נ' משה יערי ועיריית תל-אביב-יפו, פ"ד טו 673, 676; פ"ע נב 298, ‏ 676). 
אם כך הם פני הדברים לעניין היחס בין תפקידו הקודם של עובד ציבור לבין תפקידו בהווה, על אחת כמה וכמה שקיימת אפשרות ממשית למשוא פנים ולדעה משוחדת כאשר עובד הציבור משמש בעת ובעונה אחת בשני תפקידים, אשר ביניהם קיימת אפשרות ממשית של ניגוד עניינים‏. ניגוד העניינים‏ הוא היוצר משוא פנים, והאפשרות הממשית לניגוד עניינים‏ היא היוצרת אפשרות ממשית למשוא פנים. על הקשר בין כלל ניגוד העניינים‏ לבין הכללים בדבר משוא פנים עמד בית-משפט זה לא אחת שעה שנדונה הוראת סעיף 46(א)(5) לפקודת העיריות - כיום סעיף 120 לפקודת העיריות [נוסח חדש] – לפיה פסול מלכהן כחבר מועצה עובד בשכר באותה עירייה. בפרשו הוראה זו, ובקובעו את גבולותיה, ציין בית-משפט זה כי "כוונת המחוקק היא שפקיד המועצה לא ייעשה חבר המועצה, שאין בעל-דין נעשה דיין" (בג"ץ 18/60 פוזי עבד-אללה אל-כורי נ' ראש המועצה המקומית כפר-יסיף (יני קוסטנדי בנינני), פ"ד יד 850, 853; פ"ע מה 291); בג"ץ 55/02 עמרם אזולאי נ' ראש עירית צפת (אברהם הכהן), פ"ד טז(2) 1465, 1469). הוא הדין אשר לפירושה של הוראת סעיף 4)101) לצו המועצות המקומיות 9(א), תשי"א-1950 (בג"ץ 214/79 טארן רפיק עבד לאחי נ' יושב-ראש המועצה המקומית טירה, מר אברהם חליל קאסם, פ"ד לד(1) 431). 
3. את הכלל בדבר איסור על ניגוד עניינים‏ ניתן לבסס אף בדרך נוספת. הדין מכיר בכך, כי במקרים מסוימים נתון אדם במצב של אמון (loyalty) כלפי רעהו. זהו הדין ביחסים שבין שלוח לבין שולחו, בין מנהל לבין התאגיד, בין נאמן לבין הנאמנות. רשימת מצבים אלה אינה סגורה, והיא "קיימת במגוון רב של יחסים משפטיים" (דברי השופט י' כהן בע"א 793/76; המ' 506/78 מיכאל לוקמן נ' חיים שיף פ"ד לג(2), 553, 537). נראה לי כי המשותף למצבים אלה הוא כי בידיו של אדם הופקד אינטרס של אחר, אשר על הפעלתו הוא אמון (ראה 69 .Sealy. Fiduciary Relationsnips. ( 1962) C.L.J). קיים החשש כי כוח ללא פיקוח וריסון יביא לידי שימוש לרעה באותו כוח. מטרתם של כללי האמון היא, בין השאר, ליצור פיקוח ולהטיל ריסון על בעל הכוח בהפעלתו של הכוח. עובד הציבור, הממלא תפקיד ציבורי, נופל למסגרתו של מבחן זה. בידי עובד הציבור הופקד כוח, וניתנה לו סמכות. השימוש בכוח זה והפעלתה של סמכות זו לא באים לשרת את ענייניו של עובד הציבור,
אלא את האינטרסים שהכוח והסמכות באו להגשימם. כפי שאומר חברי הנכבד, השופט ח' כהן: 
"לא הרי רשות היחיד כהרי רשות הציבור, שזו בתוך שלה היא עושה, ברצותה מעניקה וברצותה מסרבת, ואילו זו כל כולה לא נוצרה כי אם לשרת את הכלל, ומשלה אין לה ולא כלום: כל אשר יש לה מופקד בידיה כנאמן, וכשלעצמה אין לה זכויות או חובות נוספות על אלה, או שונות ונפרדות מאלה, אשר הן נוכעות מנאמנות זו או הוקמו לה או הוטלו עליה מכוח הוראות חקוקות". (בג"ץ 142/70 בנימין שפירא נ' הוועד המחוזי של לשכת עורכי-הדין, ירושלים, פ"ד כה(1), 331,325). 
על כן חייב עובד הציבור לפעול, בהגשמת הכוח ובהפעלת הסמכות, מתוך אמון ונאמנות (השווה בג"ץ 262/62 ישראל פרץ, מאיר לוין ודינה פרידן נ' יושב-ראש, חברי המועצה המקומית ותושבי כפר-שמריהו, פ"ד טז 2101, 2115). עליו לפעול כאשר לנגד עיניו עומד האינטרס עליו הוא מופקד ואינטרס זה בלבד. מכוחו של כלל זה נגזר העיקרון כי עובד ציבור אסור לו להעמיד עצמו במצב בו קיימת אפשרות ממשית של ניגוד עניינים‏ בין האינטרס עליו הוא מופקד לבין אינטרס אחר כלשהו - רכושי או אישי שלו עצמו או אינטרס אחר שעליו הוא מופקד. אפשרות ממשית של ניגוד עניינים‏ אינה עולה בקנה אחד עם חובת האמון, שכן חובה זו גורסת הינתקות מכל אינטרס נוגד. 
4. כללי הצדק הטבעי מזה וכללי האמון מזה, הם המביאים לגיבושו של הכלל, כי עובד ציבור אסור לו להימצא במצב בו קיימת אפשרות ממשית של ניגוד עניינים‏ בין האינטרס הקשור בביצוע סמכותו וכוחו, לבין אינטרס אחר כלשהו שאף עמו הוא קשור. מן הראוי הוא כי נעמוד בקצרה על טעמו, היקפו ותוצאותיו של הכלל האמור: 
(א) הטעם: טעמו של הכלל בדבר ניגוד עניינים‏ הוא כפול (ראה בג"ץ 214/79) ; ראשית, טעם פרגמטי. עובד הציבור, שבידו הופקדה סמכות, חייב להפעיל את סמכותו מתוך שהוא מעמיד לנגד עיניו את מכלול השיקולים הרלבנטיים להפעלתה של אותה סמכות, ושיקולים אלה בלבד. כאשר עובד הציבור נתון במצב של ניגוד עניינים‏ קיים חשש כי הוא יקח בחשבון, שעה שיפעיל את סמכותו, אף את האינטרס הנוגד. כתוצאה מכך עשויה לבוא הפעלה בלתי ראויה של הסמכות. חשש זה בא הדין למנוע. שנית, טעם ערכי. קיומו של שירות ציבורי סדיר, אחראי ובעל עמדה ציבורית נאותה, מחייב אמון הציבור בכך שהחלטות עובדי הציבור הן ענייניות, ונעשות ביושר ובהגינות. עובדת הימצאו של עובד ציבור במצב של ניגוד עניינים‏, פוגעת באמון הציבור במערכת השלטונית. בלב הציבור מתעורר החשש כי שיקולים זרים מנחים את עובד הציבור, ואמונו במערכת השלטונית נפגם. חשש זה בא הדין למנוע. 
(ב) ההיקף : היקפו של הכלל בדבר ניגוד עניינים‏ משתרע, בראש ובראשונה, על 
ניגוד בין האינטרס השלטוני לבין האינטרס הפרטי - הן אינטרס אישי והן אינטרס רכושי. על כן נאסר על עובד ציבור להשתתף בוועדת מכרז הדנה בעניינו של קרוב משפחה (בג"ץ 322/77 שמואל הדר נ' מאיר בן ארי ו-3 אח', פ"ד לא(3), 762). אך אין הכלל בדבר ניגוד עניינים‏ מוגבל לניגוד זה בלבד. על עובד הציבור נאסר אף להימצא במצב של ניגוד עניינים‏ בין שני אינטרסים שלטוניים, אשר על שניהם הוא מופקד. כך, למשל, נפסק כי עובד ציבור אינו רשאי, בעת ובעונה אחת, לשמש הן כרשות מוסמכת לפי חוק החכרת מקרקעין (הוראות שעה), תשי"ט-1959, והן כסגן מנהל כללי של מינהל מקרקעי ישראל, אשר במסגרתה פועלת אותה רשות (בג"ץ 293/64 רג'א עלי חסין נ' ח' אלוני, בתור רשות מוסמכת לפי חוק החכרת מקרקעין (הוראות שעה), תשי"ט-1959, ואח' פ"ד יט(1), 572 ,576). אומר השופט ברנזון : 
"אולם אדם קרוב לעצמו, למשרדו, למחלקתו ולענייניהם, והוא עלול על נקלה להזדהות שלא בכוונה עימהם מבלי שיחוש כלל שהוא נוקט עמדה לא בלתי משוחדת כלפי הגוף שבראשו הוא עומד ולעניינו הוא דואג. כידוע, במקרים כאלה יש למנוע לא רק את הסכנה של אי עשיית צדק, אלא גם את האפשרות שלא ייראה שהצדק נעשה. ואם חשוב כל כך שתיראה עשיית הצדק, הרי עוד יותר חשוב שאמנם הצדק ייעשה" (עמ' 576). 
בדומה חל העיקרון לעניין חברות בשתי ועדות שלטוניות אשר בפעילותן קיימת אפשרות ממשית של משוא פנים. כפי שאומר מלומד אנגלי ידוע: 
"Where functions are delegated or entrusted to committees or subcommittees, an overlap of membership may be objectionable on of bias". (Wade. Administrative Law. 4th ed. ( 1977) grounds ( p. 413). 
זאת ועוד: האיסור אינו רק על שיקול הדעת עצמו בביצוע הפעולה או התפקיד. האיסור הוא על הימצאות במצב בו עלול להיות ניגוד עניינים‏. מטרת הכלל היא למנוע את הרע בטרם יארע. הכלל צופה פני העתיד. אין זה מעלה ואין זה מוריד אם בפועל שיקול הדעת הוא ראוי. מטרת הכלל היא למנוע פיתוי מאדם ישר והגון, בחינת אל תביאונו לידי ניסיון. על כן, אין צורך להוכיח בפועל קיומו של ניגוד עניינים‏. די בכך שקיימת אפשרות ממשית של ניגוד עניינים‏ (ב"ש 48/75 רחמים ידיד נ' מדינת ישראל, פ"ד כט(2), 375). אפשרות ממשית זו נמדדת באמות מידה אובייקטיביות, ולא על-פי חששותיו הסובייקטיביים של צד זה או אחר (בג"ץ 332/61 פרל ה. איזנר ו-3 אח' נ' שושנה פינקלשטיין ו-7 אח', פ"ד טז 1841). שאלה יפה היא, אם נדרשת אפשרות ממשית של ניגוד עניינים‏, או שמא די בחשש סביר כי עשוי להתקיים ניגוד עניינים‏. בפסיקתו של בית-משפט זה יש סימוכין לשתי ההשקפות (ראה ב"ש 48/75 ), ובענייננו אין לנו צורך לנקוט עמדה בשאלה זו (ראה Alexis. Reasonableness in the Establishing of Bias (I979) P.L. 143 ).
(ג) התוצאות: תוצאותיו של האיסור בדבר ניגוד עניינים‏ משתרעות על שטחי המשפט כולם. כך, למשל, בתחומי המשפט הפרטי עשויה התנהגות שיש בה ניגוד עניינים‏ לשמש בסיס לזכות השבה של כספים שנתקבלו תוך הפרתו של הכלל (ראה ע"א 304/70 משה אביעם נ' מדינת ישראל, פ"ד כה(1), 665). בתחומי המשפט הפלילי, עשויה התנהגותו של עובד ציבור תוך ניגוד עניינים‏ לקיים את היסודות של עבירת השוחד והפרת האמונים. לעיתים תהווה התנהגות זו עבירה משמעתית. להפרתו של האיסור תוצאות גם במשפט המינהלי באופן שאם הפעולה כבר בוצעה, ניתן לבטלה ואם הפעולה טרם בוצעה, ניתן למנוע את ביצועה. אם ניגוד העניינים‏ אינו משתרע על פעולה בודדת, אלא על גזרה רחבה ותחום נרחב של ביצוע התפקיד, עשוי ניגוד העניינים‏ ליצור פגם בעצם המינוי או הבחירה לאותו תפקיד (ראה בג"ץ 279/60 הנזכר). 
5. ראינו שבמשפט הישראלי מוכר העיקרון כי אסור לו לעובד ציבור להימצא במצב בו קיימת אפשרות ממשית של ניגוד עניינים‏ בין תפקידו הציבורי לבין אינטרס אחר – בין אינטרס פרטי של עובד הציבור ובין אינטרס ציבורי אחר עליו הוא מופקד. עיקרון זה מוצא את ביטויו במספר רב של הוראות חקוקות, המפוזרות בחוקי המדינה (ראה, למשל, סעיף 120(6) ) לפקודת העיריות [נוסח חדש]: סעיף 13 לחוק בנק ישראל, תשי"ד-1954 ; סעיף 7 לחוק מבקר המדינה [נוסח משולב], תשי"ח-1958 : סעיף 8 לחוק שכר חברי הכנסת, תש"ט-1949). הוראות אלה הן בית קיבול לעיקרון האמור, אך אין העיקרון מתמצה בהן. העיקרון בדבר ניגוד עניינים‏ הוא חלק "מהמשפט המקובל נוסח ישראל" שנוצר ונתגבש בפסיקתו של בית-משפט זה. לעיתים הוא לובש צורה של כלל פרשנות, לפיו חזקה על המחוקק, שהעניק סמכות לעובד ציבור, כי כוונתו החקיקתית היא כי הסמכות האמורה לא תופעל תוך הימצאות במצב של ניגוד עניינים‏ (ראה בג"ץ 174/65 אברהם דיאמנטמן נ' וועדת‏ העררים לצורך חוק נכי רדיפות הנאצים, תשי"ז-1957, ו-4 אח', פ"ד יט(4), 161). אך אין העיקרון בדבר ניגוד עניינים‏ מתמצה בכלל פרשנות בלבד. זהו עיקרון מהותי, המהווה חלק מהמשפט הציבורי, ואשר ממנו נגזרות זכויות הפרט מזה וסמכויות השלטון מזה. (ראה שטרית, "היחס בין כללי הצדק  הטבעי והוראות דיוניות מן החקיקה", הפרקליט, כרך לא, 66 ,42). עיקרון מהותי זה, יש והוא מוצא ביטוי בדבר חקיקה זה או אחר, ויש ודבר חקיקה אינו מזכירו. שתיקתו של המחוקק אין בה כדי להצביע על העדרו של הכלל, שכן קיומו אינו מותנה בהוראה חקוקה (השווה בג"ץ 290/65 זאב אלתגר נ' ראש העירייה (א' קריניצי) ועירית רמת-גן, פ"ד כ(1), 29, 33). זאת ועוד: שתיקתו של המחוקק אין בה כדי להוות הסדר שלילי לגבי תחולת העיקרון של ניגוד העניינים‏, שכן שתיקתו של המחוקק מוסברת על בסיס קיומו של הכלל מכוח יצירתו של בית-משפט זה. כפי שאומר השופט ח' כהן לעניין תחולתם של כללי הצדק : 
"חזקה על המחוקק שהוא יודע ידוע היטב על קיומם ועל טיבם של כללי הצדק הטבעי, ועל הקפידה הרבה בה עומד בית-משפט זה על שמירתם. אין לצפות מן המחוקק שכל אימת שמסמיך הוא מאן-דהוא לעשות מעשה שיש בו כדי לפגוע בזכות מזכויות הזולת, יוסיף הוא ויורה בלשון מפורשת שאין להשתמש בסמכות שכזו אלא בהתאם לכללי הצדק הטבעי ומתוך 
כפיפות להם גם העובדה שיש ובחוק מצויה הוראה מפורשת המחייבת לשמוע את העלול להיפגע טרם שהרשות המוסמכת תשתמש בסמכותה, אינה גורעת מתחולת כללי הצדק הטבעי גם במקום שדבר זה לא נאמר במפורש" (בג"ץ 290/65 , בעמ'‏ 33). 
עם זאת, בהעדרה של חוקה נוקשה, אין להעניק לכלל בדבר ניגוד עניינים‏ רמה נורמטיבית עליונה על כן אין מניעה לכך שהמחוקק ישלול בחוק את תחולתו של הכלל האמור, ויעמיד תחתיו הסדר שיש בו ניגוד עניינים‏. כפרשניו הנאמנים של החוק ניתן לו תוקף ולא נעשה את הוראתו פלסתר (ראה ע"פ 68/66 עו"ד פלוני נ' היועץ המשפטי לממשלה וועדת ההמלצות לפי חוק נוטריונים למסמכים יוצאי-חוץ, תש"י-1950, פ"ד כ(2), 322), בג"ץ 18/68 ישראל פוטבולפולס (בול פול) בע"מ נ' המועצה להסדר ההימורים בספורט, ו-6 אח', פ"ד כב(1), 683). אך זאת יש לומר: רק הוראה מפורשת וברורה של המחוקק תוכל לשלול את תחולתו של הכלל בדבר ניגוד עניינים‏. ובמקום שהוראת החוק ניתנת למספר פירושים נעדיף את הפירוש אשר ייתן תוקף לכלל בדבר ניגוד אינטרסים (ראה עמ"מ 9/55 עו"ד פלוני נ' יו"ר וחברי המועצה המשפטית, פ"ד י 1720 ,1733; פ"ע כו 120). דומה כי הדברים הבאים שאמרתי לעניין זכות השמיעה יפים גם לענייננו: 
"זכות הטיעון של אדם הנפגע על-ידי החלטה של השלטון מוכרת בשיטתנו המשפטית. יש והיא קבועה במפורש בדבר חקיקה. אך יש ודבר חקיקה אינו מזכיר אותה במפורשות אלא עובר עליה בשתיקה. גם במקרה זה הזכות קיימת, שכן קיומה של הזכות אינו מותנה בהוראה מפורשת בחוק. נמצא. כי הוראת חוק דרושה, לא כדי להכיר בזכות הטיעון, אלא כדי לשלול אותה. שלילה זו צריכה להיות בלשון ברורה ומפורשת. במקום שהוראת חוק ניתנת למספר פירושים, עדיף הפירוש אשר ייתן תוקף ולא יסתור את זכות הטיעון". (בג"ץ 634/78 (לא פורסם)). 
עד כה דנתי בשני מצבים קיצוניים: האחד, בו הגדיר המחוקק סמכות והעניק כוח, אך לא קבע כל הסדר בענייני הצדק הטבעי. במקרה זה הכלל הוא, כאמור, כי אלה ממשיכים לחול: השני, בו הגדיר המחוקק סמכות והעניק כוח, ושלל בלשון ברורה ומפורשת את תחולתם של כללי הצדק הטבעי, פשיטא, כי במקרה זה אין הכללים חלים. אך מה הדין במצב הביניים, שבו הגדיר המחוקק סמכות והעניק כוח, ואף קבע מספר הסדרים באשר לזכות השמיעה או למשוא פנים או לניגוד עניינים‏, מכלי שהסדרים אלה מכסים את כל המצבים והמקרים שלגביהם נוקטים כללי הצדק הטבעי עמדה. האם נאמר כי משנקבע הסדר חקיקתי, יש בו כדי לדחוק את כללי הצדק הטבעי, או שמא נאמר כי בצד ההסדר החקיקתי, ועד כמה שזה לא שונה במפורש, ימשיכו לחול כללי הצדק הטבעי? נראה לי כי התשובה על שאלה זו טמונה בפירושו של החוק אשר יצר את הסמכות והעניק את הכוח ואשר קבע לצידם של אלה הסדרים בענייני הצדק הטבעי. יש ופירושו של החוק יוביל למסקנה הבלתי נמנעת כי ההסדר הקבוע בחוק הוא הסדר מלא ושלם, שנועד להחליף את כללי הצדק הטבעי מבית מדרשו של בית-משפט זה : ויש ופירושו של החוק יוביל למסקנה כי ההסדר הקבוע בו לא בא לדחוק את רגליהם של כללי 
הצדק הטבעי, והוראות החוק לא באו אלא להשלים, להדגיש, לחזק, להוסיף, לעיתים אף לשנות, בתחום צר זה או אחר. פירושו של החוק צריך להיעשות על רקע המטרה החקיקתית והמטריה העניינית. אין לנקוט בעניין זה בכלל פשטני, לפיו מלשון "הן" שנקט המחוקק לגבי מספר עניינים‏ הנוגעים לעקרונות הצדק הטבעי משתמעת לשון "לאו" לגבי העניינים‏ האחרים, ולהיפך. לשון "ההן" או "הלאו" של המחוקק עשויה להסתבר על רקע מגמתו של המחוקק לקבוע הסדר סטטוטורי בגזרה מסוימת, מבלי לשלול בכך את תחולת הכללים. בבג"ץ 634/78 נדונה הוראה בתקשי"ר לפיה במקרה של הוצאה מוקדמת של עובד לגמלאות, יש להעניק זכות טיעון לנציג המעביד ולנציג ארגון העובדים. לא נקבע דבר באשר לזכות הטיעון של העובד עצמו. נטען כי מלשון "ההן" של התקשי"ר המעניק זכות השמעת טענות לנציג המעביד ולנציג ארגון העובדים נלמד "הלאו" בדבר זכות העובד עצמו. לא קיבלנו טיעון זה. קבענו כי "המטרה החקיקתית" לא הייתה לשלול את זכות הטיעון של העובד המוענקת לו על-פי הדין הכללי, אלא להעניק זכות טיעון לגורמים הנזכרים. נמצא, כי השאלה שיש להשיב עליה היא אם לאור מטרתו של המחוקק ורקעה של הסוגיה, יש לפרש את הוראות החוק כהוראות ממצות הדוחות את עקרונות הצדק הטבעי שמחוצה להן, או שיש לפרש את הוראות החוק כמגבשות את עקרונות הצדק הטבעי הכלולים בהן, אך המותירות את תחולתם של הכללים שאינם כלולים בהן, תוך חיים בצוותא, זה ליד זה, של הסדרים סטטוטוריים והסדרים הלכתיים. 
לעיתים, פירושו של החוק ברור הוא ופשוט. אך לעיתים המלאכה קשה, בעיקר כאשר המטרה החקיקתית אינה ברורה דיה. במקרה זה המגמה הפרשנית צריכה להיות כי כללי הצדק הטבעי - עד כמה שלא שונו במפורש - ממשיכים לחול לצדו של החוק, והוראה סטטוטורית העוסקת בכללי הצדק הטבעי, אך שאינה מקיפה אותם, יש להתייחס אליה, בנסיבות אלה, כאל הוראה משלימה ומדגישה, אך לא כאל הוראה ממצה. (ראה 38 .Nicholson v. Secretary of State (1978) J.P.L) המצוטט על-ידי (38 (Nicholson v. Secretary of State (1978) J.P.L.(Garner, Administrative Law, 5th ed. (1979. רק בדרך זו ניתן משמעות לעיקרון הפרשני כי ההנחה צריכה להיות "כי אין בדעתו של המחוקק לבטל עקרון מעקרונות הצדק הטבעי המקובלים אלא אם הוא אומר זאת בלשון ברורה ומפורשת" (עמ"מ 9/55 , בעמ'‏ 1733). 
לבסוף, מן הראוי הוא לציין כי עשויים להיות מצבים שבהם מהותו של הנושא מחייבת צמצום והגבלת תחולתם של כללי הצדק הטבעי גם בלא הוראה מפורשת וברורה בחוק יוצר הסמכות. כך, למשל, פסקנו כי ביחסי העבודה הקיבוציים חלים שיקולים שיש בהם כדי לצמצם את זכות הטיעון של העובד האינדיבידואלי (בג"ץ 289/79 רשות הנמלים בישראל נ' בית הדין הארצי לעבודה, ו-2 אח', פ"ד לד(2), 141). בדומה, בשיפוט המשמעתי הצבאי עשויים לחול שיקולים מיוחדים שיש בהם כדי לצמצם את תחולתו של הכלל בדבר משוא פנים (בג"ץ 405/74 שלום בר-עם נ' סרן אמנון מדר. ו-2 אח', פ"ד כט(1), 54, 56). הוא הדין לעניין הכלל בדבר ניגוד עניינים‏, אשר תחולתו עשויה להצטמצם ולהידחות לאור מהותה המיוחדת של המטריה‏ בה עסקינן. לעיתים בעצם מהותה של המטריה‏ טמון גרעין של ניגוד עניינים‏ 
אפשרי. במקרה זה מטרתו של הכלל בדבר ניגוד עניינים‏ תהא למנוע צמיחתו של גרעין זה לגידול פרא שאין שליטה עליו. כמו כן, יש ועקרונות של צורך (necessity) או "כורח השעה" ידחו את תחולתם של כללי הצדק הטבעי וניגוד העניינים‏ (ראה בג"ץ 598/77 אליהו דרעי נ' וועדת‏ השחרורים, פ"ד לב(3), 161). כך, למשל, גם שופט הנגוע במשוא פנים חייב לעיתים לשמוע משפט, שכן אחרת "תסוכל פעולתם התקינה של גלגלי הצדק" (כלשונו של הנשיא (אגרנט) בע"פ 500/75 עמוס ברנס נ' מדינת ישראל, פ"ד ל(1), 208 ,213). הוא הדין לעניין הכלל בדבר ניגוד עניינים‏. במצבים אלה אין מנוס מכך שסמכות תופעל כדין למרות שבעל הסמכות פועל מתוך ניגוד עניינים‏. עם זאת, את תחולתה של הדוקטרינה בדבר הצורך יש לצמצם לחיוני בלבד, ולא לעשותה פתח לדחיקת רגלם של הכללים בדבר ניגוד עניינים‏ (ראה Schwartz Administrative .(Law. (1976) p. 316.
6. על רקע עקרונות אלה נפנה עתה לבחינת המקרה שלפנינו. עניין לנו בשאלה אם קיימת אפשרות ממשית של ניגוד עניינים‏ בין תפקידו של מר מוכתר, המשיב השני, כחבר‏ וועדת‏ ההנהלה לבין תפקידו כחבר הוועדה לענייני‏ ביקורת. לשם בחינתה של שאלה זו עלינו לעיין במהות תפקידו של מר מוכתר כחבר‏ וועדת‏ ההנהלה, מחד ובמהות תפקידו כחבר הוועדה לענייני‏ ביקורת, מאידך. משנעמוד על שני תפקידים אלה, נוכל לברר אם ביצועם של שני תפקידים אלה מעמיד את מר מוכתר בפני אפשרות ממשית של ניגוד עניינים‏. 
7. על‏ וועדת‏ ההנהלה אנו למדים מהוראת סעיף 147 לפקודת העיריות [נוסח חדש] הקובעת: 
"(א) המועצה רשאית לבחור מבין חבריה‏ וועדת‏ הנהלה קבועה שתפקידה לייעץ לראש העירייה בכל הנוגע לביצוע תפקידיו, ושתשמש ועדה לכל ענין שאינו בתחום סמכותה של ועדה אחרת, קבועה או ארעית. 
(ב) חברי‏ וועדת‏ ההנהלה יהיו ראש העירייה, סגניו וחברי מועצה אחרים שהמועצה תקבע את מספרם ותבחר אותם".
ועדת ההנהלה היא, אפוא, "עזר כנגד" לראש העיר, המהווה את "הרשות המבצעת" בעירייה (סעיף 126(א) לפקודת העיריות) והאחראי לכך שכל התפקידים המוטלים על העירייה יבוצעו כראוי (סעיף 126(ב) ).‏ וועדת‏ ההנהלה מייעצת לראש העיר בכל הנוגע לביצוע תפקידיו. מעניין לציין, כי בדרך כלל, ועדות המועצה, בין הקבועות ובין הארעיות, "תפקידן לייעץ למועצה בעניינים‏ או במקרים מסוימים" (סעיף 150 לפקודת העיריות), ואילו‏ וועדת‏ ההנהלה מייעצת לראש העיר ולא למועצה. נראה כי הוראה זו היא שריד מהתקופה שבה טרם נבחר ראש העיר בבחירות אישיות ישירות (על-פי חוק הרשויות המקומיות (בחירת ראש הרשות וסגניו וכהונתם), תשל"ה-1975, והיא מהווה, על כן, מעין 
"יצור כלאיים", בהיותה ארגונית חלק מהמועצה, ואילו פונקציונאלית היא מייעצת לראש העיר. למותר לציין כי ראש העיר אינו חייב לקבל את עצתה של הוועדה. ברצותו מקבלה וברצותו דוחה אותה. 
8. הוועדה לענייני‏ ביקורת, כוועדה סטטוטורית קבועה, אשר כל מועצה חייבת לבחור, נקבעה בחוק לתיקון פקודת העיריות (מס' 24), תשל"ט-1978, אשר הוסיף לפקודת העיריות את סעיף 149ג הקובע: 
"(א) המועצה תבחר מבין חבריה ועדה לענייני‏ ביקורת שתפקידה לדון בכל דו"ח של מבקר המדינה על בקורת העירייה ובכל דו"ח של מבקר העירייה ולהגיש למועצה את סיכומיה והצעותיה. 
(ב) מספר חברי הועדה לא יעלה על שבעה ; הרכב הועדה יהיה תואם, ככל שניתן, את ההרכב הסיעתי של המועצה; ראש העירייה וסגניו לא יהיו חברים בוועדה לענייני‏ ביקורת. 
(ג) יושב ראש הועדה לענייני‏ ביקורת יהיה מסיעה שונה מזו של ראש העירייה, זולת אם הייתה במועצה סיעה אחת בלבד". 
הוועדה לענייני‏ ביקורת היא ועדה של המועצה, ואת סיכומיה והמלצותיה היא מגישה למועצה (סעיף 170ג(ד) לפקודת העיריות). תפקידה של הוועדה הוא לקבל ממבקר המדינה וממבקר העירייה את ממצאי הביקורת שערכו, לקבל מראש העירייה את הערותיו לדין וחשבון מבקר העירייה, לדון בדו"חות אלה, לגבש "סיכומיה והצעותיה" ולהגישם למועצה. ההיסטוריה החקיקתית מלמדת כי בד בבד עם חיזוק מעמדו של ראש העיר כתוצאה משינוי שיטת הבחירות, ובחירת ראש העיר בבחירות אישיות ישירות ובמקביל לריכוז סמכות הביצוע בידי ראש העיר, ביקש המחוקק לחזק את הביקורת על פעולותיו של ראש העיר (ראה דברי חברת הכנסת, תמר אשל, אשר הביאה לקריאה ראשונה בשם‏ וועדת‏ הפנים ואיכות הסביבה את הצעת החוק לתיקון פקודת העיריות (מס' 25), תשל"ח-1978, דברי הכנסת, ישיבה קמ"ח מיום 30 לאוקטובר 1978, עמ' 14). לשם כך שונתה פקודת העיריות ונקבע בה כי תפקידו של מבקר העירייה "לבדוק אם פעולות העירייה, לרבות פעולות לפי חוק התכנון והבניה, תשכ"ה-1965, נעשו כדין, בידי המוסמך לעשותם, תוך שמירת טוהר המידות ועקרונות היעילות והחיסכון" (סעיף 170א(א)(1) ). כפי שראינו, נקבע באותו תיקון כי "עירייה תפעל באמצעות ראש העירייה" וכי "ראש העירייה יהיה אחראי לכך שהתפקידים שהוטלו על העירייה בפקודה זו או בכל דין אחר יבוצעו כראוי" (סעיף 126 לפקודת העיריות). מכאן, שביקורתו של מבקר העירייה משתרעת על פעולותיו של ראש העיר עצמו. לשם הגשמת תפקידיו נקבע כי מבקר העירייה הוא הקובע את נושאי הביקורת, את היקף הביקורת ואת הדרכים לביצוע ביקורתו. ממצאי הביקורת 
של מבקר העירייה מועברים לוועדה לענייני‏ ביקורת, אליה מועבר גם דין וחשבון הביקורת של מבקר המדינה. אמת הדבר, הוועדה לענייני‏ ביקורת אינה עושה פעולות ביקורת בעצמה, כשם שהמועצה עצמה אינה מבצעת פעולות ביקורת בעצמה. אך הוועדה לענייני‏ ביקורת חושפת את ממצאי הביקורת לפני המועצה, והיא מציעה מהן הפעולות המתבקשות בעקבות הביקורת. 
9. מר מוכתר הוא חבר‏ וועדת‏ ההנהלה. בתפקידו זה עליו לייעץ לראש העיר בכל הנוגע לביצוע תפקידיו. מר מוכתר הוא חבר הוועדה לענייני‏ ביקורת, ויושב-הראש שלה. בתפקידו זה עליו לנקוט עמדה ולהסיק מסקנות המתבקשות מממצאי הביקורת באשר לפעילותו של ראש העיר ועצותיה של‏ וועדת‏ ההנהלה. נמצא, כי בתפקידו כחבר וכיושב- ראש הוועדה לענייני‏ ביקורת, על מר מוכתר לנקוט עמדה כלפי פעולותיו הוא כחבר‏ וועדת‏ ההנהלה. עניין זה מתחדד במיוחד, כאשר‏ וועדת‏ ההנהלה דנה בדו"חות הביקורת וממליצה לפני ראש העיר באשר להערות אשר עליו להגיש לוועדה לענייני‏ ביקורת. במצב דברים זה על מר מוכתר לנקוט עמדה ביחס להמלצותיו הוא בענייני ביקורת. נראה לי כי האפשרות הממשית לניגוד עניינים‏ בין ביצוע תפקידיו של מר מוכתר כחבר‏ וועדת‏ ההנהלה לבין ביצוע תפקידיו בוועדה לענייני‏ הביקורת בולטת לעין. מר מוכתר פועל, כחבר הוועדה לענייני‏ ביקורת, מתוך "משוא פנים" ו"דעה משוחדת" כמשמעותן בהקשר זה. הנאמנות והאמון בתפקידו של מר מוכתר כחבר בוועדה לענייני‏ ביקורת מחייבים אותו לראות לנגד עיניו את האינטרס של הביקורת, ואוחו בלבד. הוא אינו יכול לעשות כן כאשר הביקורת מתייחסת לפעולותיו הוא, כאשר נאמנות כפולה יוצרת אפשרות ממשית של ניגוד עניינים‏. אין מבוקר נעשה מבקר. אמת הדבר, ניגוד העניינים‏ שלפנינו אינו בין אינטרס ציבורי לבין אינטרס פרטי, אלא בין שני אינטרסים שלטוניים, אך גם ניגוד עניינים‏ זה אסור הוא בעניין שלפנינו. חזקה על מר מוכתר כי יעשה הכול כדי למלא כראוי את שני התפקידים בהם הוא נושא, אך הדין מבקש למנוע ממנו מלהימצא במצב בו יהא עליו להמליץ המלצות ביקורתיות על פעולותיו הוא כדי שלא להעמידו בניסיון שלא יוכל לעמוד בו. לא רק עבודתה של הוועדה לענייני‏ ביקורת נפגעת בשל כך, אלא אמון הציבור במערכת הביקורת מתערער. בני הציבור לא יתנו אמון בהמלצות הוועדה לענייני‏ ביקורת שעה שהם יראו כי המלצות אלו נוסחו בידי אלה הנתונים לביקורת עצמה. ניגוד העניינים‏ במקרה שלפנינו אינו חד פעמי ואינו מתייחס לפעולה בודדת. תפקידה של‏ וועדת‏ ההנהלה לייעץ לראש העיר. פעולותיו של ראש העיר - ומכאן אף עצותיה של‏ וועדת‏ ההנהלה - עומדות במרכז הביקורת החיצונית והפנימית ועל כן אף במרכז תפקידיה של הוועדה לענייני‏ ביקורת. בנסיבות אלה אין מנוס מכך, כי תוצאות ניגוד העניינים‏ הן שמר מוכתר יחדל מלכהן כחבר בוועדת ההנהלה או כחבר ויושב-ראש בוועדה לענייני‏ הביקורת. העתירה בענייננו כוונה כלפי חברותו של מר מוכתר בוועדה לענייני‏ ביקורת, ועל חברות זו הוא הגן לפנינו. משדחינו את דעתו, אין מנוס מלפסול חברותו בוועדה זו כל עוד הוא מכהן כחבר בוועדת ההנהלה. 
10. ציינתי, כי לעיתים במהותה של המטריה‏ בה עסקינן טמון גרעין של ניגוד 
עניינים‏, ועל כן מצטמצמת תחולתו של הכלל בדבר איסור על ניגוד עניינים‏. אין אני סבור כי כזה הוא העניין שלפנינו. עצם העובדה כי עניין לנו בגוף פוליטי נבחר אין בה כדי לשלול את תחולתם של הכללים בדבר ניגוד עניינים‏. כל משרתי הציבור חייבים להימנע מניגוד עניינים‏, ודבר זה חל במיוחד על נבחרי הציבור, החשופים לעין הציבור והחייבים לשמש דוגמא לציבור. הפונקציה אשר ממלאה הוועדה לענייני‏ ביקורת – הפונקציה של עיון והמלצות בענייני ביקורת - אין בה דבר שיש בו כדי לצמצם או לשלול את תחולתם של הכללים בדבר ניגוד עניינים‏. נהפוך הוא: דווקא לעניין הביקורת – כמו לעניין השיפוט – יש לשמור, ככל האפשר, על עצמאותו ואי תלותו של העוסק בביקורת. 
11. עמדנו על כך כי לעיתים נדחים הכללים בדבר איסור ניגוד עניינים‏ בפני "כורח השעה". אכן, לעיתים אין מנוס מכך כי עובדי ציבור המכהנים בוועדה לענייני‏ ביקורת יתבקשו לנקוט עמדה ולהסיק מסקנות מתחום הביקורת ביחס לפעולותיהם הם במערכת השלטונית. טול לדוגמא את ממצאי הביקורת באשר לפעולות העירייה לפי חוק התכנון והבניה, תשכ"ה-1965. ביקורת זו תתייחס מטבעה לפעולותיה של הוועדה המקומית לתכנון ולבניה. כידוע, מועצת העירייה היא הוועדה המקומית (סעיף 18(א) לחוק התכנון והבניה, תשכ"ה-1965) וכל חברי הוועדה לענייני‏ ביקורת הם גם חברי הוועדה המקומית. בתפקידם כחברי הוועדה לענייני‏ ביקורת עליהם לנקוט עמדה, להסיק מסקנות ולהמליץ המלצות באשר לפעילותם הם כחברי הוועדה המקומית. מצב דברים זה אינו רצוי כלל ועיקר, שכן קיים ניגוד עניינים‏ ברור. אך אין מנוס מכך, שכן הוראתה של פקודת העיריות היא כי חברי הוועדה לענייני‏ ביקורת ייבחרו מבין חברי המועצה. אכן, מן הראוי הוא כי תישקל האפשרות לשנות את החוק ולקבוע – כפי שמקובל לעניין ועדות המועצה בדרך כלל (סעיף 112 לפקודת העיריות) – כי בוועדה לענייני‏ ביקורת ישמשו גם חברים שאינם חברי המועצה, ואף להוסיף ולקבוע כי הם אשר ידונו בממצאי ביקורת המתייחסים לפעולותיהם של חברי המועצה המשמשים גם כחברי הוועדה לענייני‏ ביקורת. 
בעניין שלפנינו לא מצאנו כל "כורח שעה" המחייב התעלמות מהכללים בדבר איסור על ניגוד עניינים‏. על-פי פקודת העיריות אין כל מניעה לכך כי חלוקת התפקידים בין חברי המועצה תהא כזו שחברי הוועדה לענייני‏ ביקורת לא יכהנו כחברים בוועדת ההנהלה. הפקודה אינה קובעת מספר חברים מינימאלי בוועדת ההנהלה ובוועדה לענייני‏ ביקורת וניתן להרכיב את הוועדות ללא חפיפה פרסונאלית. 
12. הוראת חוק יש בכוחה לשלול תחולתם של הכללים בדבר האיסור על ניגוד עניינים‏. לדעתו של מר בר, בא-כוחם המלומד של המשיבים, שוללות הוראותיה של פקודת העיריות את החלתם של הכללים בדבר ניגוד עניינים‏ על החברות בוועדה לענייני‏ ביקורת. לדעתו, קבע המחוקק מי ומי כשירים להיבחר לוועדה לענייני‏ ביקורת, ומי ומי אינם כשירים לכך. בכך נקבעה רשימה סגורה של כשירויות, ואין להרחיב את הרשימה של הבלתי כשירים בדרך פסיקתית. הכשירים להיבחר לוועדה לענייני‏ ביקורת הם חברי 
המועצה. הבלתי כשירים להיבחר לוועדה הם ראש העיר וסגניו, וכיושב-ראש הוועדה בלתי כשיר להיבחר חבר סיעתו של ראש העיר. מר מוכתר "נופל" לרשימת הכשירים ו"אינו נופל" לרשימת הבלתי כשירים, ועל כן בחירתו היא כדין. לדעתו של מר בר, מלשון "הלאו" שבסעיף 149ג לעניין ראש העיר, סגניו, וסיעתו של ראש העיר (לעניין יושב-ראש הוועדה) יש ללמוד "הן" לגבי תפקידים אחרים בהם עשויים לכהן חברי הוועדה לענייני‏ ביקורת. אם המחוקק ביקש להרחיב את האיסור של חברות בוועדה לענייני‏ ביקורת גם על חברי ועדה המכהנים בוועדת ההנהלה - שואל מר בר - מדוע לא עשה כן במפורש? ומשלא קבע בעניין זה כל הוראה, משמע שביקש לאפשר לחבר‏ וועדת‏ ההנהלה לכהן גם בוועדה לענייני‏ ביקורת. 
כפי שראינו, הכללים בדבר ניגוד עניינים‏ יש והם פועלים ככללי פרשנות ויש והם פועלים ככללים של דין מהותי. הם באים לסייע בפירושו של החוק, והם באים למלא חלל בחקיקה. אילו לא נקבעה בסעיף 149ג לפקודת העיריות כל הוראה בדבר הרכבה של הוועדה לענייני‏ ביקורת, היינו בוודאי אומרים שאין להניח כי כוונתו של המחוקק הייתה לאפשר מצב דברים של ניגוד עניינים‏ (ראה בג"ץ 174/65 הנזכר). את שתיקתו של המחוקק לא היינו מפרשים כ"הסדר שלילי", אלא היינו גורסים כי המחוקק השאיר עניין זה בלתי מוסדר, בצפותו לכך כי החלל יתמלא על-ידי המשפט המקובל הישראלי באשר לניגוד עניינים‏ (ראה בג"ץ 290/65 הנזכר). הטענה היא כי בעניין שלפנינו נקבע הסדר סטטוטורי באשר לניגוד עניינים‏, הסדר הממלא את החלל, ושאינו מותיר מקום להשלמה שיפוטית. 
אין בידי לקבל טענה זו. כפי שראינו, הלכה פסוקה היא כי לשם שלילת תחולתם של כללי הצדק הטבעי דרושה לשון ברורה ומפורשת. הוא הדין לעניין שלילת תחולתו של הכלל בדבר ניגוד עניינים‏ הנגזר מכללי הצדק הטבעי. אין בסעיף 149ג כל הוראה מפורשת וברורה, לפיה לא יחול הכלל בדבר ניגוד עניינים‏. אך, האין לומר כי לאור ההסדר החקיקתי שבסעיף 149ג, לפיו נקבעו הוראות בעניין ניגוד עניינים‏ לעניין ראש העיר וסגניו – ולעניין יושב-ראש הוועדה לענייני‏ ביקורת שאינו יכול להיות מסיעתו של ראש העיר – משתמע הסדר שלילי לגבי שאר המצבים האפשריים של ניגוד עניינים‏. כבר ראינו, כי לכלל הפרשנות לפיו מלשון "הלאו" של המחוקק בעניינים‏ מסוימים ניתן ללמוד "הן" לגבי עניינים‏ אחרים, אין תחולה בענייננו. פתרונה של השאלה נעוץ בבחינת המטרה החקיקתית והמטריה‏ העניינית. האם עלינו לומר כי אזכור הפסלות לעניין ראש העיר והסגנים מלמדנו על שלילת הפסלות במקרים אחרים? לדעתי אין מסקנה זו מתבקשת כלל ועיקר. התייחסותו של המחוקק לראש העיר ולסגניו לא באה אלא כדי לתת ביטוי להשקפתו כי נושאי תפקידים אלה, שהם הדמויות הביצועיות המרכזיות בניהול העירייה, פסולים על פניהם מלכהן כחברי הוועדה לענייני‏ ביקורת, בלא שיהא כל צורך להיזקק לדין הכללי. אך בהתייחסות מפורשת זו לא די כדי להסיק כי שאר חברי המועצה כשירים לשמש כחברי הוועדה, אפילו קיימת לגביהם אפשרות ממשית של ניגוד עניינים‏. ואם תשאל, מדוע לא 
הזכיר המחוקק את שאר חברי המועצה ולא קבע הוראות פסלות לגביהם, הרי התשובה היא כי חברי המועצה האחרים תפקידיהם רבים ומגוונים, ויש והם נגועים בניגוד עניינים‏ ויש והם אינם נגועים בניגוד עניינים‏. על כן סבר, כנראה, המחוקק כי מן הראוי הוא להשאיר עניין זה לדין הכללי. 
מסקנתי זו, לא רק שהיא נובעת לדעתי מפירושה של הוראת סעיף 149ג לפקודת העיריות, אלא שהיא עולה בקנה אחד עם המטרה החקיקתית אשר עמדה ביסוד הקמתה של הוועדה לענייני‏ ביקורת. מטרתו של המחוקק הייתה לבסס את מעמדו של ראש העיר כרשות המבצעת של העירייה מזה, וליצור איזון ופיקוח על פעולותיו בדרך של חיזוק הביקורת על-ידי המועצה מזה. ראויים לציון דבריו של חבר הכנסת שלמה הלל, יושב-ראש‏ וועדת‏ הפנים ואיכות הסביבה, אשר הביא בשם הוועדה את הצעת החוק. בה נכללה הוראת סעיף 149ג . לקריאה שנייה ושלישית בכנסת. ואלה דבריו: 
"אנו רוצים להגיע לחלוקה הגיונית של המבנה: סמכות הביצוע במקרה תהיה בידי ראש העיר, וסמכות הביקורת - בידי המועצה. אני רוצה לקוות שבצורה כזאת הניסיון של קיום בחירות ישירות אכן יוכיח את עצמו. כל מה שרצינו לעשות הוא לתת לראש העיר אפשרות לתפקד תוך כדי ביקורת המועצה ותוך כדי ביקורת הציבור" (דברי הכנסת, שם , עמ' 73). 
כדי להגשים מטרה זו יש להבטיח לא רק את העצמאות והאובייקטיביות של מבקר העירייה, אלא יש אף לחזק את הוועדה לענייני‏ ביקורת, ולנטוע בציבור אמון בפעולותיה, כדי שתוכל לשמש גורם מאזן ומפקח. אין להגשים מטרה זו אם כחברי הוועדה לענייני‏ ביקורת יוכלו לשמש חברי מועצה הקשורים פונקציונאלית, באמצעות‏ וועדת‏ ההנהלה, בראש העיר. איזון ופיקוח מחייבים הפרדת רשויות ולא טשטושן. 
13. לא נותר לי אלא לדון בעתירתו השנייה של העותר, לפיה נצווה על המועצה לבחור באחד מחברי האופוזיציה שבמועצה כיושב-ראש הוועדה לענייני‏ ביקורת. בעתירה זו אין כל ממש. המחוקק הורה כי הרכב הוועדה לענייני‏ ביקורת יהא תואם, ככל האפשר, את ההרכב הסיעתי של המועצה. משמע, כי חברי הקואליציה הם בוודאי כשירים לשמש כחברי הוועדה. אין בראשות הוועדה יסוד מיוחד המחייב להבדילו בעניין זה משאר חברי הוועדה. ואשר לכלל בדבר ניגוד עניינים‏, נראה לי כי בנסיבות העניין שלפנינו שיתוף פוליטי כשלעצמו בין סיעות בעירייה אין בו כדי ליצור אפשרות ממשית של ניגוד עניינים‏ (השווה בג"ץ 18/60 , המ' 525/63 ראובן וזלפה שמואל נ' היועץ המשפטי לממשלה, פ"ד יח(3), 452) ), ואילו לפנינו לא הובאה כל ראיה באשר לנסיבות או התקשרויות העשויות להוות יסוד לאפשרות ממשית של ניגוד עניינים‏. 
הייתי מקבל את העתירה בחלקה הראשון ומצהיר כי מר מוכתר פסול מלהיות חבר או יושב-ראש הוועדה לענייני‏ ביקורת כל עוד הוא חבר בוועדת ההנהלה, ואילו את העתירה בחלקה השני הייתי דוחה. 
השופט בכור
קראתי בעיון את פסק-דינו המאלף של חברי הנכבד השופט ברק. ולצערי עלי לחלוק עליו. חברי הביא בפסק-דינו את הוראות המחוקק ותיאר את מצב הדברים לעומק, והשאלה היא מה המסקנה המתחייבת במצב דברים זה, ולכן אוכל לקצר בדברי. 
ראש העירייה הוא הרשות המבצעת בעירייה. על-פי סעיף 147(א) לפקודה רשאית המועצה לבחור מבין חבריה‏ וועדת‏ הנהלה קבועה שתפקידה לייעץ לראש העירייה; ולפי סעיף 147(ב) חברי‏ וועדת‏ ההנהלה יהיו אותם חברי המועצה שזו תקבע, לרבות ראש העירייה וסגניו. 
על-פי סעיף 149ג שהוסף בשנת תשל"ט-1978, על המועצה לבחור מבין חבריה ועדה לענייני‏ ביקורת "שתפקידה לדון בכל דו"ח של מבקר המדינה על בקורת העירייה ובכל דו"ח של מבקר העירייה ולהגיש למועצה את סיכומיה והצעותיה"; מספר חברי הוועדה לא יעלה על שבעה והרכב הוועדה יהיה תואם ככל האפשר את ההרכב הסיעתי של המועצה. ראש העירייה וסגניו לא יהיו חברים בוועדה לענייני‏ ביקורת. יושב-ראש הוועדה יהיה מסיעה שונה מזו של העירייה, זולת אם ישנה במועצה סיעה אחת בלבד. 
הביקורת המעשית נעשית על-ידי מבקר העירייה באופן שוטף וכן על-ידי מבקר המדינה, ותפקיד הוועדה הוא לקבל מהם את דו"חות הביקורת שערכו, לקבל את הערותיו של ראש העירייה לדו"חות. לדון בדו"חות ולהגיש למועצה את סיכומיה והצעותיה. 
הוועדה לענייני‏ ביקורת מהווה מעין גוף ביניים מסנן שצריך להוות עזר למועצה בהחלטותיה בשאלות שהן נושאי דו"חות הביקורת של מבקר המדינה ומבקר העירייה. 
כאמור קבע המחוקק שהרכב הוועדה יהיה תואם את ההרכב הסיעתי של המועצה וכל חבר מחברי המועצה יכול להיות חבר הוועדה בכפוף להגבלה שראש העירייה וסגניו לא יהיו חברים בה. מזה משתמע שחבר המועצה, שהוא גם חבר ההנהלה, יכול להיות גם חבר הוועדה לענייני‏ ביקורת. המחוקק קבע סייג נוסף שיושב-ראש הוועדה יהיה מסיעה שונה מזו של סיעת ראש העירייה. 
כחברי, מסכים אני שאין ממש בטענה שיושב-ראש‏ וועדת‏ הביקורת יהיה דווקא חבר מהאופוזיציה ולא מהקואליציה בעירייה. 
המחוקק קבע שאת הביקורת עושים מבקר העירייה באופן שוטף ומבקר המדינה, ולא הוועדה לענייני‏ ביקורת. תפקידה של ועדה זו מוגבל כאמור לקבלת הדו"חות והערות ראש העירייה ולהגשת סיכומיה והצעותיה למועצה, שהיא הגוף שחייב לקבל את 
ההחלטות שתמצא לנכון. סביר הוא להניח שהמחוקק נתן דעתו לתפקיד זה של הוועדה כאשר קבע שהרכב חברי הוועדה יהיה תואם את ההרכב הסיעתי של המועצה, וסביר להניח שהוראה זו הייתה משתנה לו היה מדובר בוועדה שהיא בעצמה הגוף המבקר, דהיינו, היוזם את הביקורת וחוקר את העובדות, כפי שעושה מבקר העירייה, אני רואה בוועדה זו מעין זרוע ארוכה של המועצה מבחינת מהות תפקידה, והיא מעין‏ וועדת‏ משנה של המועצה שעליה מוטל לעשות עבורה את עבודות ההכנה לקבלת החלטות, ואין זו ועדה ניטרלית שאינה חלק מהמועצה ושעליה מוטל נטל הביקורת על פעולות העירייה. 
אני מבין שמסקנת חברי הנכבד היא שחבר‏ וועדת‏ ההנהלה לא יכול להיות חבר הוועדה לענייני‏ ביקורת, ולא רק שאינו יכול להיות יושב-ראש שלה, וזה דבר המרחיק לכת מעבר למה שביקש העותר, כי עתירת העותר התייחסה אך ורק לתפקיד יושב-ראש הוועדה ולא לתפקיד חבר הוועדה. בעירייה זו ישנם בוועדת ההנהלה 17 מתוך 23 חברי המועצה, ובדיון זה לא נאמר במפורש אם מלבד יושב-ראש הוועדה ישנם עוד חברי‏ וועדת‏ ההנהלה שהם גם חברי הוועדה לענייני‏ ביקורת. אבל נאמר לנו על-ידי עורך-דין בר שבוועדה לענייני‏ ביקורת 7 חברים, מהם 5 מהקואליציה, ולכן ברור שלפחות חלק מחברי ועדה זו הם גם חברי‏ וועדת‏ ההנהלה, וחברים אלה לא ביקש העותר לפסול. 
המחוקק קבע שכל חברי הוועדה לענייני‏ ביקורת יהיו חברי המועצה וקבע סייגים בהם הוגדר מי לא יכול להיות חבר הוועדה ומי לא יכול להיות יושב-ראש שלה, ואינני חושב שעלינו להוסיף סייגים משלנו. שמירה על כללי ההגינות והצדק הוא דבר בעל ערך עליון, אבל יחד עם זאת אני בדעה שאל לו לבית-המשפט להרחיק לכת במקרה כגון זה, כאשר המחוקק אמר את דברו בצורה ברורה למדי. 
לאור תפקיד הוועדה לענייני‏ ביקורת כפי שאני רואה אותו, ונוכח הוראות החוק, אין לפסול חבר‏ וועדת‏ ההנהלה מחברות בוועדה לענייני‏ ביקורת וגם לא כיושב-ראש הוועדה. עוד אוסיף שבמהלך הדיון שאלתי מה יכול יושב-ראש הוועדה לעשות מבחינה מהותית יותר מאשר כל חבר אחר שבוועדה, ותשובה לא קיבלתי. כאמור קובל העותר על מינוי יושב-ראש הוועדה ולא על מינוי חבר בה, ולגבי יושב-הראש הטיל המחוקק את הסייג שנראה לו, ולדעתי אין להוסיף לזה, וגם מידת הצדק המעשית אינה דורשת זאת.‏ וועדת‏ ההנהלה היא אך ורק ועדה מייעצת לראש העירייה שיכול לפעול על-פי המלצתה או בניגוד לה, והביקורת היא על פעולות ראש העירייה ולא על פעולות‏ וועדת‏ ההנהלה, אם כי ועדה זו היא חוליה במנגנון, אף שהיא חוליה מייעצת בלבד. 
שאלתי את עצמי שאלה, והיא זו: המועצה חייבת למנות ועדה לענייני‏ ביקורת והיא יכולה אבל אינה חייבת למנות‏ וועדת‏ הנהלה ; לכן ניתן לשאול האם יתכן שבהטילו את הסייגים שהטיל בסעיף 149ג לא נתן המחוקק את דעתו על חברי‏ וועדת‏ ההנהלה, ולכן על בית-המשפט למלא החסר. הגעתי למסקנה שהתשובה היא שלילית. המחוקק ידע על 
ההוראה שבסעיף 147 בדבר אפשרות מינוי‏ וועדת‏ הנהלה בתפקיד מייעץ וידע שמקובל בעיריות למנות ועדות הנהלה שעל חבריה נמנים ראש העירייה וסגניו, כמצוות סעיף 147(ב) . 
יתכן שישנו מי שחושב שבוועדה לענייני‏ ביקורת צריכים להיות חברים רק חברי האופוזיציה במועצה, אבל דעה זו נדחתה גם על-ידי חברי הנכבד. התפקידים של האנשים המשתתפים בניהול עניני העירייה הם משולבים, ויתכן ויהיה ניתן להציע פתרונות אחרים ואולי אף טובים יותר מבחינה זו או אחרת. נכון גם שחלק מתפקיד בתי-המשפט הוא למלא את החסר בדרך של פרשנות, אבל דבר זה חייב להיעשות בזהירות כדי לא לסרבל הסדרים שנקבעו על-ידי המחוקק. כאן קבע המחוקק סייג רק לגבי יושב-ראש הוועדה שלא יהיה מסיעת ראש העירייה. וכאשר בעירייה ישנה רק סיעה אחת גם סייג זה לא יפעל. 
לכן. לו נשמעה דעתי, הייתה עתירה זו נדחית. 
השופט ח' כהן
המחלוקת שנפלה בין שני חברי הנכבדים שישבו עמי לדין בעתירה זו, מחלוקת פוסקים היא מימים ימימה. במאי קא מיפלגי. בדרכי פרשנות החוק: זה אומר, אין לך בחוק אלא מה שעיניך רואות בו. והוא לשונו של המחוקק; וזה אומר, יש לך בחוק יותר ממה שעיניך רואות בו. והוא ענינו של החוק וכוונתו של המחוקק. זה אומר. מפרשים את החוק פירוש מלולי. מדויק ומדוקדק; וזה אומר. מפרשים את החוק פירוש עניני, ויורדים מאחורי המלים עד לסוף כוונתו המשוערת של המחוקק על מנת שתושג מטרתו. ואין צריך לומר ששניהם צודקים. 
אליבא דידי, מפרשים את החוק פירוש מלולי ומדוקדק בדיני נפשות: כבר אמר מי שאמר שהמלים שהשתמש בהן המחוקק הן כעין מאגנה קרטה של הנאשם בפלילים, שאין להרשיעו אלא על-ידי דיבור מפורש שיצא מפי המחוקק, ואין עונשין מן הדין - לא מן האנאלוגיה ולא מגזירה שווה ולא מקל וחומר ולא ממה שנראה בעיני שופטים ככוונת המחוקק. כשלעצמי (ולעיתים מצאתי את עצמי במיעוט), דוגל אני בשיטת הפרשנות המילולית גם מקום ושעה שהחוק משמש בידי רשויות המדינה עילה, או מקור סמכות, לשלול מן האזרח זכות מזכויותיו או להגבילה. ומכאן שגם חבותו של האזרח לשלם למדינה תשלומי חובה או למלא חובות אחרות אינה יכולה להיווסד אלא אך על לשונו המפורשת של המחוקק בלבד. 
מה שאין כן בחוקים הבאים לשים מגבלות על השלטון ולהגן על האזרח או להיטיב עמו: בחוקים אלה נוקט אני דרך "הפרשנות הנדיבה", ואם העניין, או כוונתו המשוערת של המחוקק, או מטרת החוק. או הצדק כך מחייבים – מוכן אני ומזומן לקרוא לתוך החוק דברים שאין בו, אך שהיו צריכים להיות בו על מנת שמטרת החוק תושג במידה טובה 
וסבירה. אין בפרשנות זו בהכרח משום "חקיקה שיפוטית" והשגת גבולו של המחוקק: עדיין אין השופט קובע את אשר היה קובע אילו הוא היה המחוקק, אלא מחפש הוא בלשון החוק ובין השיטין של הוראותיו מקום אחיזה לגילוי כוונת המחוקק ולהתוויית דרך נאותה לביצוע משימתו. 
החוק המדובר בו, הוא סעיף 149ג לפקודת העיריות, בא להוסיף על ועדות מועצת העירייה עוד "ועדה לענייני‏ ביקורת", שתפקידה הוא להביא לפני המועצה את סיכום ביקורותיהם של מבקר המדינה ושל מבקר העירייה ולהציע לה הצעות בדבר המסקנות שיש להסיק מן הביקורת והמעשים שיש לעשותם כדי להביא תקלות על תיקונן. ביקורת היא, מטבע ברייתה, אמצעי לרסן את יצר השלטון של הרשות המבוקרת: היא באה להבטיח לא רק שהרשות תגביל את עצמה בתוך ארבע אמות סמכויותיה על-פי החוק, אלא גם שתקפיד על טוהר מידותיה. בין כה וכה יש בעצם הביקורת משום הגנה על האזרח מפני תעלוליה האפשריים של הרשות המבוקרת - או, אם לא הגנה מושלמת, על כל פנים משום הכנת החומר הדרוש להגנתו היעילה והמושלמת של האזרח. 
בחייבו כל מועצת עירייה להקים ועדה לענייני‏ ביקורת, כוונת המחוקק – כפי שהיא באה לידי ביטוי מפורש בחוק - הייתה להבטיח שדברי הביקורת של מבקר המדינה ומבקר העירייה לא יפלו על אוזניים אטומות, אלא יובאו לדיון במועצה, והיא תיתן דעתה להמלצות המעשיות אשר אותה ועדה תביא לפניה בעקבות הביקורת. נמצא שהוועדה ממלאת תפקיד נכבד מאד בהליכי הביקורת: לא במעט תלוי הדבר ביעילותה ובמיומנותה של הוועדה, אם מובאת הביקורת לפני המועצה בצורה נאותה או בצורה מרושלת ומקוטעת, ואם יוסקו מן הביקורת מסקנות נאותות או אם תישאר אות מתה. וכדי שעבודת הוועדה תוכל להיות יעילה ומיומנת, תנאי הוא שיהא לכל אחד מחבריה עניין בביקורת, בעידודה ובהצלחת משימותיה, ושלא יהא בוועדה אף חבר אחד שענינו הוא בהכשלת הביקורת ובגניזת ממצאיה. ואין בשום פנים לומר שרק לאנשי האופוזיציה יש עניין בהצלחת הביקורת, ואילו לכל אנשי הקואליציה יש עניין בהכשלתה: מותר לו למחוקק להעמיד כל חבר מועצה בחזקתו שהוא רוצה בכנות שתהיה ביקורת ושממצאי הביקורת יביאו לידי מעשים מצד המועצה. 
אילו אמר המחוקק שכל חבר מועצה כשיר להיות חבר בוועדה לענייני‏ ביקורת, לא היה לי אלא לבטל חששותיי מפני רצונו. לא זו בלבד שהוא לא אמר כך, אלא הוא הוציא במפורש חברי מועצה מסוימים מכלל המועמדים הכשירים לחברות בוועדה, כשם שהוציא חברי סיעתו של ראש העירייה מכלל המועמדים הכשירים לשמש יושב-ראש הוועדה. ועל שום מה הוציא את "ראש העירייה וסגניו" מכלל חברי המועצה הכשירים לכהן כחברי הוועדה לענייני‏ ביקורת, על שום שהם המה המבוקרים: הם המנהלים את עניני העיר, ומעשיהם ומחדליהם הם המשמשים נושא לביקורת. יודע המחוקק נפש האדם, שאדם קרוב אצל עצמו, ואין אדם רואה חובה לעצמו, ואין אדם טורח בסעודה 
ואוהב להפסידה. אך טבעי הוא שאדם ידחה כל ביקורת על מעשיו וישתדל להביא לידי גניזתה והשכחתה. ואפילו תמצא חמישה צדיקים בתוך העיר שעוז רוחם עמם לקדם ביקורת על מעשיהם בברכה ולקבלה באהבה, הרי אף גם זאת יודע המחוקק שמוטב ולא יביא אותם לידי ניסיון ; ולא עוד אלא חייב המחוקק לעשות דין אחד לצדיקים ולרשעים, שמחוקק בשר ודם הוא, ואין הוא בוחן כליות ולב; ובמקום שאלה עומדים היום, עלולים אלה לעמוד מחר. 
לפי סעיף 147 לפקודת העיריות, הרי ראש העירייה וסגניו הם בתוקף תפקידיהם חברים בוועדת ההנהלה הקבועה. רשאית המועצה, אך אינה חייבת, להוסיף עליהם עוד חברים בוועדת ההנהלה מחברי המועצה. אם היא אינה עושה כן, תהא‏ וועדת‏ ההנהלה הקבועה מורכבת אך מראש העירייה וסגניו בלבד. אשר לראש העירייה, הרי לפי סעיף 140 לפקודת העיריות הוא הרשות המבצעת שבעירייה, וממילא עיקר הביקורת מכוונת אליו (אם כי גם הרשות המחוקקת שבעירייה, היא המועצה, נתונה לביקורת – להבדילה מן הרשות המחוקקת, הריבונית, של המדינה). לפי סעיף 135 לפקודה, רשאי היה ראש עירייה לאצול לסגניו כל סמכות מסמכויותיו, וסגן שנאצלה לו סמכות כאמור כמותו כראש העירייה עצמו לעניין ביצוע הדברים שבמסגרת סמכותו, עתה בא סעיף 17 לחוק הרשויות המקומיות (בחירת ראש הרשות וסגניו וכהונתם), תשל"ה-1975, ומסמיך ראש עירייה לאצול מסמכויותיו המבצעיות, לא רק לסגניו בלבד, כי אם גם לכל חבר בוועדת ההנהלה; והוראה זו באה במקום סעיף 135 הנ"ל. נמצא שאם עד כה הייתה הרשות המבצעת שבעירייה מורכבת מראש העירייה, בפועל, וסגני ראש העירייה, בכוח – הרי עתה מורכבת הרשות המבצעת שבעירייה מראש העירייה, בפועל, וסגניו וכל חברי‏ וועדת‏ ההנהלה, בכוח. לעניין סמכותם בכוח לנהל עניני העיר, השווה עתה המחוקק את חברי‏ וועדת‏ ההנהלה לסגני ראש העירייה, שכאלה כן אלה מועמדים הם שתיאצל להם סמכות מסמכויות ראש העירייה. 
אמת נכון הדבר שסעיף 149ג לפקודה, המקים את הוועדה לענייני‏ ביקורת, חוקק רק בשנת תשל"ט-1978, כשלוש שנים לאחר חקיקת סעיף 17 הנ"ל, ובכל זאת נקט בו המחוקק לשון "ראש העירייה וסגניו" ולא נקט בו לשון "ראש העירייה וסגניו וחברי‏ וועדת‏ ההנהלה", או אף לשון "חברי‏ וועדת‏ ההנהלה" בלבד, שראש העירייה וסגניו ממילא בכלל זה. אבל השאלה העומדת לפנינו היא אם פסל המחוקק את "ראש העירייה וסגניו" באשר הם ראש העירייה וסגני ראש העירייה, כלומר באשר הם בעלי התארים הנכבדים הללו, או שמא פסל אותם באשר הם מהווים, בפועל ובכוח, את הרשות המבצעת שבעירייה שכנגדה מכוונת עיקר הביקורת : שאם תאמר, בעלי תארים פסל, כי אז בעל כורחך אתה אומר שמיצה את רשימתם, ואין אתה רשאי להוסיף עליהם: אך אם תאמר, אנשי הרשות המבצעת שבעירייה פסל, כי אז אין מנוס מן המסקנה של לאו דווקא קתני, ואי אתה רשאי לראות ב"ראש העירייה וסגניו" אלא את הפרט הבא ללמד על הכלל. ואם פסול הוא הדבק בראש העירייה וסגניו אך באשר הם הרשות המבצעת שבעירייה בפועל ובכוח, פסול הוא 
אשר צריך להידבק גם בחברי‏ וועדת‏ ההנהלה הנמנים אף הם עתה, כאמור, על הרשות המבצעת שבעירייה, לפחות בכוח. 
ואם תמצי לומר שאין הפסול צריך להידבק בחבר‏ וועדת‏ ההנהלה כל עוד לא נאצלו לו סמכויות ניהול, ולמעשה אין בינו לבין כל יתר חברי המועצה כל הבדל - אף אני אשיב שאף הסגנים של ראש העירייה כן : גם דינם כדין כל יתר חברי המועצה, כל עוד לא נאצלו להם סמכויות ניהול, וראש העירייה אינו חייב – אם כי הוא רשאי – לאצול להם סמכות כלשהי: בכל זאת פסולים הם, בין אם נאצלה להם סמכות ובין אם לאו. הוא שאמרתי, בכלל הרשות המבצעת שבעירייה נמנים לא רק בעלי הסמכויות בפועל כי אם גם בעלי הסמכויות בכוח : ויש דברים בגו, ששינויי העיתים והנסיבות, וחישובים קואליציוניים, ושיקולים כלכליים ותועלתיים, יכול ויחייבו ריכוז הסמכויות ביד אחת והעברתן לידיים אחרות וחוזר חלילה - ומה שיאה לעירייה אחת אינו בהכרח נאה לעירייה אחרת. ולא זו בלבד אלא בו בזמן שלסגן ראש העירייה לא נועד כל תפקיד מוגדר בניהול עניני העיר כל עוד לא נאצלו לו סמכויות מסוימות (חוץ מאשר במקרה שנבצר מראש העירייה לפעול: סעיף 134 לפקודה), הרי לחבר‏ וועדת‏ ההנהלה נועד תפקיד נכבד גם בטרם נאצלה לו סמכות כלשהי, והוא "לייעץ לראש העיר בכל הנוגע לביצוע תפקידיו". ובצדק טען לפנינו בא כוח העותרים, שלעניין הביקורת רגיש המייעץ לא פחות, ואולי אף יותר, מאשר המבצע, שהרי המבצע ינסה לנער חוצנו מן המעשה על-ידי שייזקפו לחובת המייעץ אך יהא דבר זה כאשר יהא, עצם חובת הייעוץ לראש העיר המוטלת על‏ וועדת‏ ההנהלה מכניסה את חבריה אל תחת כנפי הרשות המבצעת שבעירייה - ואמנם שמה של הוועדה מעיד עליה שלהנהלה נוצרה, ובניהול היא עוסקת. 
כדי להגשים כוונתו השקופה של המחוקק ולהשיג מטרת החוק, עלינו לפרש הדיבור "ראש העירייה וסגניו" שבסעיף 149ג(ב) לפקודת העיריות כאילו גם יתר חברי‏ וועדת‏ ההנהלה הקבועה במשמע. פירוש מרחיב זה אינו בא אלא להגן על אזרחי העיר, משלמי ארנונותיה, שהליכי הביקורת על ניהול עניני עירם יהיו יעילים וייראו אובייקטיביים, ושהמבוקרים לא ייעשו מבקרים, ולא ישימו עצמם שופטים על מבקריהם. 
מאחר שהמשיב מוכתר הוא חבר בוועדת ההנהלה, פסול הוא מהיות חבר בוועדה לענייני‏ ביקורת, ומכל שכן פסול הוא מהיות יושב-ראש הוועדה לענייני‏ ביקורת. 
גם אני מסכים שבעתירת העותרים לצוות על מועצת העירייה שתבחר ליושב-ראש הוועדה לענייני‏ ביקורת דווקא איש מסיעות האופוזיציה, לא היה כל ממש. שום פסול אינו דבק בחבר המועצה, שאינו חבר בוועדת ההנהלה ואינו איש סיעתו של ראש העירייה, מלהיבחר יושב-ראש הוועדה לענייני‏ ביקורת. 
הוחלט ברוב דעות לעשות את הצו-על-תנאי מוחלט בחלקו ולהצהיר שהמשיב 
השני פסול מהיות חבר או יושב-ראש בוועדה לענייני‏ ביקורת, כל עוד הוא חבר בוועדת ההנהלה הקבועה. פה אחד הוחלט לדחות את החלק השני של העתירה ולבטל את פסקה (ב) שבצו-על-תנאי. 
אין צו להוצאות. 
ניתן היום, כ"ה בטבת תש"מ (14.1.1980). 
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