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Background	
 
The Utah Constitution vests “general control and supervision of the public education system” in 
the Utah State Board of Education (USBE)1 which comprises members elected from 15 voting 
districts around the state.2 In addition, the Utah State Charter School Board—which comprises 
seven governor‐appointed members3—is statutorily charged with “monitor[ing] charter schools 
authorized by the State Charter School Board for compliance with federal and state laws, rules, 
and regulations,” among other duties.4    
 
A total of 41 school districts and 145 charter schools5 constitute 186 local education agencies 
(LEAs) currently in operation. LEAs are subject to many state statutes and administrative rules, 
in addition to each LEA’s specific policies and procedures.  
 
Utah Code Section 53E‐6‐506 directs the USBE to adopt rules establishing duties and 
procedures of the Utah Professional Practices Advisory Commission (UPPAC). UPPAC is 
governed by Utah Administrative Rule R277‐211 and is responsible for investigating licensed 
educators who have been reported for alleged misconduct.6 The responsibility for reporting 
educator misconduct to UPPAC primarily lies with the administrators of the LEA that employs 
the educator. However, reports may also come from the individual who committed the 
misconduct, a school, or some other third party. Utah Code outlines the types of misconduct 
that public school administrators should report to UPPAC:7 
 

1. Immoral, unprofessional, or incompetent behavior; 
2. Violations of standards of ethical conduct, performance, or professional competence; 
3. Felony convictions of a sexual nature; or 
4. Sexually explicit conduct with a student. 

 
The reporting of misconduct to UPPAC is further outlined in Utah Administrative Rule R277‐515. 
This rule establishes two categories of misconduct for which reporting and discipline are either 
                                                                 
1 UT CONST. art. X, § 3. “General control and supervision” is defined in statute as “directed to the whole system”; 
however, the board “may not govern, manage, or operate school districts, institutions, and programs, unless 
granted that authority by statute.” Utah Code §§ 53E‐3‐401(2); 53E‐3‐401(3) 
2 Utah Code § 20A‐14‐101.5(2) 
3 Utah Code § 53G‐5‐201(2)(a) 
4 Utah Code § 53G‐5‐202(1)(c) 
5 In 1998, the Utah Legislature enacted H.B. 145, which authorized the “creation of up to eight charter schools for a 
three‐year pilot program” and subjected each school to operation in accordance with the school’s charter, Title 
53A of the Utah Code, and other applicable laws, except as otherwise provided in statute. H.B. 145, 1998 General 
Session (Utah). Under Utah law, charter schools are  

(a) “considered to be public schools within the state’s public education system”; 
(b) subject to USBE discipline for violations of public education statutes or rules; and  
(c) “governed by independent boards and held accountable to legally binding written contractual 

agreements.” Utah Code § 53G‐5‐401(1) 
6 Utah Administrative Rule R277‐211‐3 
7 Utah Code §§ 53E‐6‐604(1); 53E‐6‐604(2) 
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mandatory or discretionary. However, the language of the rule lacks clarity, especially as it 
pertains to the discretionary reporting and discipline. In explaining its rule, UPPAC notes that 
the mandatory list outlines misconduct that, if discovered, must be reported to UPPAC for 
investigation. The discretionary list, according to UPPAC, outlines misconduct on which an LEA 
makes a determination whether to report the misconduct to UPPAC depending on severity, 
frequency, or any other criteria the LEA determines relevant.8  
 
Once misconduct is reported to UPPAC, the UPPAC secretary screens the case for review. 
Misconduct that necessitates UPPAC review is then fully investigated. Upon review of UPPAC’s 
findings and recommendations, the USBE may revoke an educator’s license, suspend the 
educator’s license, restrict or prohibit the educator from renewing the educator’s license, warn 
or reprimand the educator, or enter into a written agreement with the educator that requires 
the educator to comply with certain conditions.9 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                                 
8 Mandatory reporting is outlined in Rule 277‐515‐3(4); 277‐515‐4(2); 277‐515‐5(1); 277‐515‐6(2). Discretionary 
reporting is outlined in Rule 277‐515‐3(6); 277‐515‐4(4); 277‐515‐5(3); 277‐515‐6(2). 
9 Utah Code § 53E‐6‐604(5) 
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Finding	1	
LEAs	Failed	To	Report	Several	Cases	Of	
Educator	Misconduct	To	UPPAC	As	
Required	By	Law	

 
During the approximate 10‐year period we reviewed, UPPAC received a total of 647 reports of 
alleged misconduct that resulted in investigations (see Figure 1.1).  However, in reviewing 
educator personnel files for misconduct, we discovered many cases where LEAs did not report 
misconduct to UPPAC for investigation, as required by state statute or administrative rule.  
 
 
 Figure	1.1	 Misconduct	Cases	Investigated	by	UPPAC 

 

	

We reviewed personnel files for approximately 19 percent of all educators who worked for a 
Utah LEA anytime between July 1, 2013 and June 30, 2018. We gathered and examined 
documentation regarding misconduct and discipline that allegedly occurred on or after August 
7, 200810.  

                                                                 
10 Although we found documentation of alleged misconduct occurring prior to this date, we limited our sample to 
August 7, 2008, because that is the date when the first version of Utah Administrative Rule R277‐515 was 
implemented detailing more specific criteria for reporting misconduct. This date also limits our sample to a 
reasonable time period of approximately ten years.  
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Figure 1.2 illustrates the number of cases of educator misconduct that were documented by the 
LEAs but not reported. These cases are displayed by year and divided by cases that: (1) likely 
should have been reported, (2) maybe should have been reported, and (3) could have been 
reported based on the LEA’s discretion. 

	

Figure	1.2	 Unreported	Cases	of	Educator	Misconduct	For	the	Sampled	19%	of	
the	Educator	Population. 

 

 
It is important to note that because these cases of non‐reporting were discovered as a result of 
analyzing personnel files for only a limited percentage of educators (19 percent) who taught 
any time in the previous five school years, there is a strong likelihood that LEAs throughout the 
state have also failed to report other cases of educator misconduct. 
	

LEAs	Have	Not	Reported	Cases	Of	Educator	Misconduct	To	UPPAC	That	
Likely	Should	Have	Been	Reported	

From our sample, we discovered 58 cases of alleged educator misconduct that, based on the 
documentation available to us, LEAs likely should have reported to UPPAC for investigation as 
required by law. This is an average of nearly six unreported cases per year for the roughly ten‐

1

3

8

11

3

2

5

6

9

5

5

1

0

1

2

1

3

2

3

3

2

2

0

0

2

3

2

2

6

2

5

8

0 2 4 6 8 10 12 14 16

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

NUMBER OF CASES

Likely Maybe Discretionary



 

    P a g e  | 5 

year period, or an additional 9 percent of the misconduct cases investigated by UPPAC during 
this ten‐year period.  
 
As a comparison, for the sampled 19 percent of educators during the five‐year period from 
2013‐2018, we found 28 cases of alleged misconduct that likely should have been reported and 
only 17 that were actually reported. 
 
Because these cases were not reported, the USBE’s ability to manage and control educator 
licensure is diminished, and some educators have likely avoided USBE‐imposed discipline.  

The following are examples of misconduct that likely should have been reported to UPPAC:  

 Sexually harassing female students, including touching the neckline of a female 
student’s shirt 

 Viewing pornography on a district computer 

 Pretending to cut a student with a box cutter and actually unintentionally cutting the 
student 

 Offering extra credit to female students if the female students dressed in a certain way 
and making sexually‐charged comments to female students 

 Placing hands on a student in anger and placing the student against the wall 

 Disciplining a student by throwing a wrench at a student which struck the student in the 
head  

 Slapping a student in the face 

 Physically fighting with a student 

 Coming to school under the influence of drugs or alcohol 

 Making sexually harassing statements, including expressing a desire to watch two 
female students present in class kiss 

 

Inadequate	Documentation	Made	It	Difficult	To	Determine	If	Several	
Additional	Cases	Should	Have	Been	Reported	To	UPPAC	

Some of the documentation regarding misconduct found in educator personnel files contained 
limited facts and details about the alleged misconduct. When documentation was not sufficient 
for us to categorize the misconduct as “likely should have been reported to UPPAC”, we asked 
applicable LEAs for additional information regarding the misconduct. Generally, LEAs responded 
that they did not have any information about the misconduct beyond what was included in the 
personnel file.  

We discovered 19 cases of misconduct that maybe should have been reported. However, due 
to inadequate documentation on the part of the LEAs, we were unable to make a more 
definitive determination of whether these cases of misconduct should have been reported to 
UPPAC.  
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The	USBE	Should	Clarify	the	Language	of	Rule	R277‐515	to	Ensure	LEAs	
Have	Sufficient	Guidance	on	When	to	Initiate	License	Discipline	

One of the stated purposes of Rule R277‐515 is to “distinguish behavior for which educators 
shall receive license discipline . . . .”11 We are concerned that the language of Rule R277‐515 is 
not sufficiently clear to accomplish this purpose, especially as it pertains to language describing 
misconduct that an LEA has discretion to report. Some sections of the rule outline misconduct 
that “shall result in discipline” and “shall be reported” by an LEA. Other sections of the Rule 
outline misconduct that “may result in discipline.” According to the USBE, misconduct that 
“may result in discipline” is misconduct that an LEA has discretion to report or not report to 
UPPAC. However, it is not clearly stated in the rule that these categories of misconduct are 
discretionary to report. Additionally, it is not entirely clear which factors an LEA should consider 
in determining whether to report misconduct that falls under the category of discretionary 
reporting. And finally, the plain language of the rule seems to suggest that discretionary 
reporting becomes mandatory reporting under certain circumstances.12 Because the language 
of the rule is somewhat different from the USBE’s explanation, it is unclear what misconduct 
LEAs should be reporting to UPPAC.  

According to the USBE, the provisions for discretionary reporting allow an LEA to consider 
several criteria in deciding to report the misconduct to UPPAC, including the severity of the 
case, whether the misconduct is on‐going, or any other criteria the LEA deems relevant. We 
discovered another 31 cases of alleged misconduct that are perhaps subject to discretionary 
reporting and discipline. In other words, these cases were apparently not required to be 
reported, but could have been reported had the LEA determined that the misconduct should be 
reviewed by UPPAC to consider licensing discipline. Perhaps some of these discretionary cases 
should have been reported to UPPAC for investigation, but whether an LEA should have 
reported some of these cases of misconduct is unclear due to the little direction in discretionary 
reporting. Therefore, the USBE should clarify the language of Rule R277‐515 and provide 
consistent training to LEAs to ensure that LEAs have sufficient guidance on when to initiate 
license discipline by reporting misconduct to UPPAC. 

 

Recommendations	

We recommend that the USBE: 
 

1. Investigate the previously unreported cases of educator misconduct identified in this 
audit that fall under the mandatory reporting requirements of Administrative Rule 515. 

                                                                 
11 Utah Administrative Rule R277‐515(2)(c) 
12 The discretionary reporting sections of Administrative Rule R277‐515 contain the statement “[a] penalty shall be 
imposed, most readily, if an educator has received a previous documented warning from the educator's 
employer.” This statement seems to indicate that if an educator receives a documented warning from the 
employer LEA for misconduct that falls under discretionary reporting, and then repeats the misconduct, the LEA 
must then report it (i.e., it is no longer discretionary). However, it is not clear whether UPPAC and the USBE 
interpret the rule in this way. 
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2. Randomly audit LEAs to oversee proper compliance with reporting requirements to 

UPPAC. 
 

3. Impose appropriate penalties and discipline on LEAs and LEA personnel who do not 
adequately comply with reporting requirements. 
 

4. Provide greater clarity in Administrative Rules regarding discretionary reporting. 
 

5. Provide additional guidance on discretionary reporting to LEAs – at least the factors LEAs 
should consider, including degree of misconduct, number of occurrences, etc. 
 

6. Educate LEAs regarding the importance of reporting educator misconduct to UPPAC and 
the types of misconduct required to be reported.  
 

7. Encourage LEAs to include greater documentation in their personnel files, including 
applicable documentation at the school level of any educator misconduct. 
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Finding	2	 USBE	Licensing	Discipline	Has	Improved
 
UPPAC, working under the direction of the USBE, is tasked with investigating educator 
misconduct and recommending appropriate discipline to the USBE. The USBE is ultimately 
responsible for the final determination of appropriate discipline. We reviewed all of UPPAC’s 
investigations of educator misconduct for the last ten years to consider whether the USBE’s 
discipline was adequate and appropriate.  
 
In conducting our review of USBE discipline, we were concerned with some older cases of 
discipline that were too lenient. For example, in a 2008 Utah case, an educator was found to 
have exchanged inappropriate written communications with a student, including 
communications with sexual content. This educator received a two‐year license suspension. As 
a comparison, an Idaho educator was recently found to have exchanged texts of a personal, 
emotional, and sexual nature with a student. Idaho chose to permanently revoke the educator’s 
license. In Oregon, an educator’s license was permanently revoked for sending inappropriate 
text messages to a student. A Washington State educator received a two‐year suspension for 
inappropriately messaging a student, including sending messages with sexual innuendo. 
   
In another older Utah case, an educator received a one‐year suspension for an inappropriate 
peer‐like relationship with a student and an unprofessional relationship with another former 
student. This educator also allegedly kissed a male student and exchanged suggestive text 
messages with the student. As a comparison, an Oregon educator’s license was permanently 
revoked for inappropriate conduct with students including touching and kissing on the cheek. 
An Idaho educator’s license was permanently revoked for exchanging texts and communicating 
through FaceTime with a student where content became personal, emotional, and sexual in 
nature. 
 
Since these cases, the USBE has implemented new rules that provide discipline presumptions 
for different categories of misconduct. These presumptions appear to provide both consistency 
and a higher degree of discipline for certain categories of misconduct. That said, these 
presumptions and the USBE’s specific actions taken in more recent cases still are not excessive 
as compared with other states’ discipline. As indicated, other states have permanently revoked 
licenses for unprofessional boundary violations with students. In a more recent Utah case, an 
educator’s license was suspended for five years for engaging in extensive boundary violations 
with a student including calling and texting the student, giving the student gift cards, and 
meeting with the student outside of school. The current presumption of discipline for an 
educator that “engages in a boundary violation of a sexually suggestive nature that is not 
sexually explicit conduct” is three or more years.13 Of course, a perfect comparison of cases is 
difficult as each case of misconduct is fact‐specific in determining appropriate discipline. 
 

                                                                 
13 Utah Administrative Rule R277‐215‐2(4)(a) 
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Recommendation	

1. We recommend that the USBE continue to evaluate and refine discipline to 
appropriately address teacher misconduct. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   



 

    P a g e  | 10 

Finding	3	
Failure	to	Report	Misconduct	May	Have	
Allowed	Further	Misconduct	in	
Subsequent	Teaching	Job	

 
We reviewed approximately 20 cases where an educator had taught in other LEAs prior to 
being reported to UPPAC for misconduct. We discovered at least one case where an educator 
terminated employment with an LEA after committing several acts of misconduct that were 
investigated by the LEA but not reported to UPPAC.  The termination of an educator’s 
employment subsequent to an investigation into misconduct is required to be reported to 
UPPAC.14 However, in this case it appears the LEA allowed the educator to resign with a 
severance package rather than going through the process of terminating employment. The 
educator was subsequently hired by another LEA, where the educator is alleged to have once 
again committed misconduct. Had the case of misconduct at the first LEA been reported, 
UPPAC would likely have investigated the allegations, recommended appropriate discipline, and 
notified the LEAs of the educator’s misconduct (see Finding No. 4).  This could have prevented 
the educator from committing additional misconduct. 
 
This finding demonstrates just one of the many dangers that results from an LEA’s failure to 
comply with mandatory reporting requirements of educator misconduct.  
 

Recommendations	

We recommend that the USBE: 
 

1. Emphasize to each LEA the importance of reporting misconduct and the consequences 
that can result from failing to report. 
 

2. Impose penalties on LEAs and their personnel for failure to comply with mandatory 
reporting requirements. 

 
 
 
 
 
   

                                                                 
14 See Utah Administrative Rule R277‐516‐8(2)(a)(i) 
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Finding	4	
Information	Regarding	Past	Educator	
Misconduct	Is	Not	Readily	Accessible	to	
LEAs	

 
Some LEAs expressed that information regarding past UPPAC cases is not readily accessible to 
enable an LEA to check whether a potential educator candidate has any past misconduct that 
should be taken into consideration. UPPAC does send out an email to the LEAs whenever 
UPPAC disciplines an educator. However, an LEA must either track the discipline information on 
its own, or call UPPAC before every hiring decision to check on prior discipline. Instead, it would 
be helpful for LEAs to be able to check for prior discipline in some readily accessible database. 
Although the public can check the USBE site that lists whether an educator is currently under 
discipline, an LEA typically needs more information, including any past discipline and specifics 
as to the issues resulting in discipline. 

Additionally, NASDTEC is a service that provides misconduct information about educators to 
LEAs in participating states. Currently, 46 out of the 50 states have signed agreements to 
participate in furnishing educator licensing information to NASDTEC. Utah is included as a 
participating state. Thus, an LEA in Utah could use the NASDTEC clearinghouse to verify the 
license status of a potential educator candidate who has previously been licensed outside of 
Utah. However, only one Utah LEA is currently signed up to use NASDTEC to check an 
educator’s license status. A background check run through the NASDTEC database would be 
crucial before hiring an educator who had previously worked as an educator out of state.  
 

Recommendations	

We recommend that the USBE: 
 

1. Make readily accessible a database which allows LEAs to check for prior discipline of 
educator candidates. 
 

2. Inform LEAs of the importance of background checks and the resources available to 
perform these checks, such as the NASDTEC clearinghouse. 
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Appendix	A	 Audit	Scope,	Objectives,	Methodology,	
And	Limitations	

 
A Performance Audit of Educator Misconduct Reporting and Discipline Within the Utah System 
of Public Education was conducted with the objective to assess USBE compliance with 
applicable state requirements, as well as to evaluate LEA compliance with USBE regulations 
regarding reporting educator misconduct. The scope of the audit included an evaluation of 
educator personnel files at the school district and charter school level. Survey work for this 
audit – which occurred from April 2018 through June 2018 – included a review of the following 
materials: 
 

 Applicable Utah State Board of Education (USBE) and Utah State Charter School Board 
policies and procedures 

 Utah Code: 
o Sections 53A‐6‐405, ‐501,and ‐502 
o Title 53E, Chapter 6, Education Professional Licensure 
o Section 62A‐2‐122 
o Section 62A‐4a‐403 

 Utah Administrative Code: 
o R277‐210 through R277‐216 
o R277‐401 
o R277‐515 

 
We selected a judgmental sample of Local Education Agencies (LEAs) consisting of four charter 
schools and 13 school districts from which we reviewed educator personnel files. For some LEAs 
in our sample, we reviewed a small sample of educator personnel files. For the remaining LEAs, 
we reviewed the personnel file of each educator employed by the LEA anytime between July 1, 
2013 to June 30, 2018. The selection of our judgmental sample was primarily based on the 
smallness of the LEA’s ratio of the number of misconduct reports made to UPPAC by the LEA to 
the number of educators employed by the LEA. 
 
Following the selection of our judgmental audit sample, we commenced audit fieldwork. From 
June 2018 through September 2018, our audit fieldwork included the following: 

 Review and analysis of applicable federal and state laws, Utah administrative rules, and 
district and school policies and procedures. 

 Review and analysis of UPPAC investigation records from the past ten years. 
 Review and analysis of hardcopy and digital personnel files of educators kept on‐site at 

school district offices and charter schools.  

 
Data	Limitations 
Documentation of educator misconduct contained limited details regarding specific facts of a 
case. When we requested any additional information that could be provided by memory or at 
the school level, very little was provided.   
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Appendix	B	
	

Response	from	the	Utah	State	Board	of	Education	
 






