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TO:    Denver City Council Land Use, Transportation and Infrastructure Committee 
FROM:  Michelle Pyle, Senior City Planner 
DATE:   June 20, 2014 
RE:  Meeting on June 17, 2014 for Application #2014I‐00012 
  

CPD Recommendation 
Based on the criteria for review in the Denver Zoning Code, Staff recommends approval. 

 

Request for Rezoning 
Application:         #2014I‐000012 
Location:  Portion of Buckley Annex bounded by Monaco Pkwy, 1st Ave, 

Quebec St, and Bayaud Ave.  See map below for exact boundary 
Neighborhood/Council District:  Lowry Field / Council District #5 
RNOs:  Denver Neighborhood Association, Inc.;  Inter‐Neighborhood 

Cooperation; Lowry Community Master Association; Lowry 
United Neighbors 

Area of Property:      Approximately 15.6 acres 
Current Zoning:  Denver Zoning Code O‐1:  limited use list that include civic and 

public uses, limited group living, limited commercial and some 
industrial uses.  No maximum height, except when within 175’ 
of a protected district the height is limited to 75’.  The only form 
standards are for setbacks.   

Proposed Zoning:  G‐RH‐3 with waivers:  General Urban Neighborhood Context – 
Row House – 3 story maximum height ‐ with 2 waivers 

Property Owner(s):  Lowry Redevelopment Authority‐  quasi‐governmental, 
nonprofit entity created by the cities of Denver and Aurora in 
1994 to redevelop the former Lowry Air Force Base 

Owner Representative:  Robert J. Gollick, Inc. 
   



Application #2014I‐00012 
Portion of Buckley Annex to G‐RH‐3 with waivers 
June 20, 2014 
Page 2 

 
 

   



Application #2014I‐00012 
Portion of Buckley Annex to G‐RH‐3 with waivers 
June 20, 2014 
Page 3 

 

Summary Background 
The subject property is part of the larger 70‐acre Buckley Annex property, which was the last remaining 
parcel of land to be transferred by the Department of Defense to the Lowry Redevelopment Authority at 
the former Lowry Air Force Base.  The property owner is requesting a rezoning to entitle the land for 
future redevelopment of this site consistent with a General Development Plan approved in 2013.  The 
LRA will be the master developer of the site, as it has for the rest of Lowry, and will sell land to 
residential and commercial developers for vertical construction. 
 
The following is a summary of the site's history.   

 1970s ‐ 2005 ‐ The subject property was home to the Air Reserve Personnel Center and Denver 
Center of the Defense Finance and Accounting Services, with some 3,000 employees.   

 1993 – Lowry Reuse Plan created and adopted by the city 

 2000 – Denver’s Comprehensive Plan 2000 adopted and Lowry Reuse Plan re‐adopted as 
supplement by the city 

 2002 – Blueprint Denver adopted by the city 

 2005 ‐ Department of Defense‐Air Force announced closure of Buckley Annex (the subject site) 

 2008 – Buckley Annex Redevelopment Plan completed by LRA as required by the Department of 
Defense (not adopted by the city) 

o LRA created a conceptual Redevelopment Plan following a public planning process  
o As described in the Redevelopment Plan “The Department of Defense recognizes a local 

redevelopment authority as the entity responsible for creating a redevelopment plan for 
closed facilities before property is transferred for development. The Office of Economic 
Adjustment (OEA) designated the LRA to manage the public process for the 
redevelopment plan and ultimately deliver a plan that balances the needs of the 
community, the Air Force and future developers.” 

o The Redevelopment Plan was submitted to the Secretary of Defense and the Secretary 
of Housing and Urban Development.   

o The Redevelopment Plan provided a framework for land use and transportation 
including residential areas, mixed use areas, building height limitations, a new, 
connected street grid, and parks and open spaces. 

 2011 ‐ Property completely vacated by the Air Force 

 2012 ‐ Air Force completed transfer of the property to the LRA 

 2013 – Buckley Annex General Development Plan approved by the City and recorded. (Reception 
Number 2013077511) (Planning Board recommended approval to DRC; DRC approved GDP.  
DRC = Community Planning and Development, Parks and Recreation, and Public Works). 
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1- Mayfair Neighborhood, Single unit detached, 1‐1.5 story 

 
 
 
 
 
 
 

2  Lowry West Neighborhood, Single unit attached, 2 

story, back of homes facing 1st Avenue  
 

3 Lowry, Mixed use 

4 Lowry Southwest, Single Unit Attached and Detached, 

2.5‐3 story 
 

5- Park Heights Neighborhood, Single unit detached, 2.5‐3 
story, back of homes facing subject property 
 

6 Multi‐Unit, 2‐3 story and 7‐8 story buildings 

 

7Crestmoor Park 
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Summary of Rezoning Request 

 The proposed rezoning for the site is for G‐RH‐3 with waivers or General Urban Neighborhood 
Context – Row House – 3 story maximum height ‐ with waivers: 

o The first waiver is to waive the right to the Urban House, Duplex, Garden Court, and 
Row House building forms in the Denver Zoning Code (Section 6.3.3.4.A, B,C and D) and, 
instead, obligate the subject property to two primary building forms titled “Urban 
House,” “Duplex,” and “Row House” building form table contained in this rezoning 
application which makes changes as summarized in the table below. 

o The second waiver is to waive the right to Detached Accessory Dwelling Unit, Detached 
Garage and Other Detached Accessory Structures building forms in the Denver Zoning 
Code (Sections 6.3.4.5.A, B and C) and, instead, obligate the subject property to a single 
detached accessory building form titled “Detached Accessory Structures” building form 
table contained in this rezoning application which makes the changes as summarized in 
the table below. 

 The exact language of each of the 2 waivers is attached to this staff report in the application.   

 The following table summarizes the first and second waiver, by comparing the standard G‐RH‐3 
Row House building form and Detached Garage building form regulations: 
 

(1a) ROW HOUSE Building Form 

 
G‐RH‐3 

Proposed 
G‐RH‐3 Zone District  

with Waivers 

HEIGHT 

Front 80% of zone lot:  Stories/Feet  3/30’  3/40’ 

Rear 20% of zone lot:  Stories/Feet  1/19’  3/40’ 

Side Wall Height (max)  25’  No standard 

SITING 

Primary Street setback, without block 
sensitive setback 

20’  10’ 

Rear setback with alley  10’  5’ 

(1b) URBAN HOUSE and DUPLEX 
Building Forms 

G‐RH‐3  G‐RH‐3 with waivers 

Front 80% of zone lot depth:  
Stories/Feet 

3/30’  2.5/35’ 

Rear 20% of zone lot depth:  Stories/Feet  1/19’  2.5/35’ 

Side Wall Height (max)  25’  No standard 

Primary Street setback, without block 
sensitive setback 

20’  10’ 

Rear setback with alley/no alley  12’/20’  5’/20’ 

Building Coverage  50%  No standard 

(2) Detached Accessory Structure  G‐RH‐3  G‐RH‐3 with waivers 

Height:  Stories/Feet  1.5/24’  2/35’ 

Side Wall Height (max)  15’  No standard 

Side Street Setback  5’  3’ 
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Other Zone Districts Considered 
Much of the current residential Lowry neighborhood was developed under Former Chapter 59, 
specifically under a multi‐family zone district (R‐2 or R‐2‐A) with waivers and an administratively 
approved Planned Building Group.  This allowed development to have shallow setbacks, high lot 
coverage, and greater height and bulk than development under standard zoning requirements.  
When seeking to replicate this development pattern under the Denver Zoning Code, G‐RH‐3 with 
waivers was ultimately the applicant’s preference, other options, described below, may have 
achieved similar results:   

 Planned Unit Development Zoning 
o A PUD allows for more flexible zoning than what is achievable through a standard 

zone district and where multiple waivers or conditions can be avoided.  This 
rezoning application includes waivers that are exclusive to form standards – they do 
not adjust uses, parking, general design standards, definitions or procedures.  
Generally, the PUD was thought to be too complex a tool than necessary for the 
request. 

 Master Planned Neighborhood Context Zone District (M‐ zones): 
o Generally, the Master Planned Context zoning is for very large sites that require 

significant flexibility as a master developer plans for widely different land uses 
across the site over a long period of time.  Unlike other greenfield sites in Denver, 
the Buckley Annex 70‐acre site is guided by a very detailed land use plan that, block‐
by‐block, specifically assigns detailed land uses, heights, and urban design goals.  In 
contrast, most Master Planned Context areas are planned and then zoned for a wide 
range of lands uses, such as single‐family neighborhoods, commercial nodes, and 
town centers, in order to respond to changes in market demand over time.  In 
addition, current “M” mixed‐use zone districts do not ensure an urban form, which 
is specifically envisioned by the Buckley Annex GDP.   

o While the M‐RH‐3 or Row House‐3 story maximum height zone district could have 
worked, since other areas within the Buckley Annex site were less consistent with 
this zone district and applied for different zone districts, applying a M zone district 
to a small part of an area seemed counterintuitive.   

 Other neighborhood context, such as Suburban or Urban Edge, RH/TH zone districts: 
o Would require the same list of waivers 
o Given the framework established within the Buckley Annex GDP for detached 

sidewalks, alleys, and extensive pedestrian and bicycle networks, these 
neighborhood context zones were comparably deficient in encouraging this more 
urban framework.     

 Design or Conservation Overlay Zone District is another tool that can refine a standard zone 
district.  For example, the Curtis Park Conservation Overlay Zone District allows new, infill 
development of certain structures to exceed the otherwise applicable maximum building 
coverage.  This overlay zone was created purposefully to acknowledge the existing and 
desirable pattern that adopted plans clearly state is preferred within Curtis Park. 
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Waivers to a New Code District – Implications: 
Waivers are enabled by Section 12.4.10.6 of the Denver Zoning Code and allow for an applicant to waive 
certain rights or obligations under the proposed zone district.  This application requested such waivers. 
 

 This application allows consideration what future additions may be needed for the Denver 
Zoning Code.  Specifically, where there are Areas of Change combined with plan 
recommendations for lower‐intensity residential land uses such as single‐unit attached (or 
multi‐unit that isn’t in the form of apartment/condo buildings), how can a higher urban form be 
achieved?  CPD considers this application a case study within a larger effort to research and 
understand whether other parts of Denver have this condition and may need this same type of 
zoning. 

 It is important to note that similar variations in building height, setback, and bulk requested in 
the subject waivers are achievable under the Denver Zoning Code but only when there is an 
existing neighborhood pattern that the new infill development is trying to imitate (typically, 
development that occurred pre‐1956).  For example: 

o The “Primary Street Block Sensitive Setback” allows “by‐right” a less than 20’ primary 
street setback when a smaller setback is the existing pattern on the block. 

o “Administrative Adjustments” may be granted to increase building height and bulk to 
allow new development to be more compatible with the existing built pattern on the 
block.  
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Summary of City Review 
As part of the DZC review process, the rezoning application is reviewed by CPD and referred to 
potentially affected city agencies and departments for comment.  The first review by CPD suggested a 
few minor refinements and included the more substantive comment addressing the proposed parking 
waivers, which would have increased the required parking for multi‐unit from 1 space per dwelling unit 
to 2 spaces per dwelling unit.  The applicant submitted a revised application that reflected these 
comments and which eliminated the proposed parking waivers.  Additionally, the applicant has informed 
the City that they adopted an addendum to the Lowry Design Guidelines that requires 2 vehicle parking 
spaces per dwelling unit.  The guidelines are enforced by the Lowry Design Review Committee. 
A summary of agency referral responses follows: 
Asset Management: Approve – No comments 
Denver Fire Department:  Approve Rezoning Only 
Public Works – City Surveyor:  Approve – No comments 
Parks & Recreation:  Approve Rezoning Only 
 

Public Review Process 
Several notices are sent to registered neighborhood organizations throughout the rezoning process.  The 
following summarizes public input received, as well as the specific dates notice has been or will be sent: 

 Public Input Received  
o 13 support 
o 54 opposed  to this application if a parking waiver for 2 parking spaces per dwelling unit 

is not added to the application(rather than the 1 space per dwelling unit).  The following 
summarizes common themes in comments: 
 Addendum to the Lowry design guidelines that includes a “recommendation” 

that developers provide 2 parking spaces per unit but this is left to the 
discretion of the Lowry Design Review Committee; zoning is enforceable  

 Lowry is not “transit oriented development”; remains an auto dependent 
community; difference between providing 500 vs 250 parking spaces is 
significant (based on up to 250 rowhomes);  

 Please listen to the existing community that surrounds this site 
 Application already contains waivers, this parking waiver can be included as well 
 This proposed parking waiver is designed to “preserve and enhance the 

individuality, diversity and livability of [our existing] Denver neighborhoods” – a 
goal sited in the property owner’s application 

 To please balance needs of the existing communities with the request by the 
applicant 

 First Notice on April 10, 2014:  CPD staff provided Informational notice of the rezoning 
application to affected members of City Council and registered neighborhood organizations, 
according to Section 12.3.4.5.A.1 of the Denver Zoning Code.   

 Second Notice on May 20,2014 for Planning Board Public Hearing:   The property was legally 
posted for a period of 15 days announcing the June 4, 2014 Denver Planning Board public 
hearing, and written notification of the hearing was sent to all affected registered neighborhood 
organizations and City Council members.  The June 4th public hearing was held, three testified in 
opposition and four testified in support of the rezoning, and the Planning Board unanimously 
(10‐0) recommended to the City Council approval of the proposed rezoning application. 
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 Third Notice on June 10, 2014 for LUTI meeting:  The rezoning application has been referred to 
the Land Use, Transportation and Infrastructure Committee of the City Council for review.  LUTI 
is a public meeting.   

 Fourth and Final Notice for City Council Public Hearing:  Following LUTI committee review, the 
rezoning application is referred to the full City Council for final action after a public hearing on 
second reading.   

 
 
Criteria for Review / Staff Evaluation 
The criteria for review of this rezoning application are as follows: 

(a)  DZC Section 12.4.12.15  “The City Council may approve an official map amendment (rezoning) 
application for property located within an approved GDP area, taking into consideration the 
approved GDP.” 
(b)  DZC Section 12.4.10.13 

1. Consistency with Adopted Plans 
2. Uniformity of District Regulations and Restrictions 
3. Public Health, Safety and General Welfare 

(c)  DZC Section 12.4.10.14 
1. Justifying Circumstances (also referenced in Section 12.4.10.1) 
2. Consistency with Neighborhood Context Description, Zone District Purpose and Intent 

Statements   
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(a)  DZC Section 12.4.12.15  “The City Council may approve an official map amendment (rezoning) 
application for property located within an approved GDP area, taking into consideration the approved 
GDP.” 

 
Buckley Annex General Development Plan – 2013 

 
In 2013, the City approved a general development plan for the entire 70‐acre site known as Buckley 
Annex.  The subject property for this rezoning application is within the Rowhouse Boulevard 
subarea.  This subarea states: 
 

 
 
 

 
 
 
The proposed rezoning is consistent with this subarea intent language.  The G‐RH‐3 with waivers 
provides a land use of multi‐unit, form standards for a row house urban form with pedestrian 
entrance required for each dwelling unit and a height maximum of 3 stories. 

   



Application #2014I‐00012 
Portion of Buckley Annex to G‐RH‐3 with waivers 
June 20, 2014 
Page 12 

 
(b)  DZC Section 12.4.10.13 
 

1. Consistency with Adopted Plans 
 
The following adopted plans apply to this property: 

 Denver Comprehensive Plan 2000 

 Lowry Reuse Plan (1993, re‐adopted 2000) 

 Blueprint Denver (2002) 
 
Denver Comprehensive Plan 2000   
This rezoning is consistent with many Denver Comprehensive Plan strategies, including:  

 Environmental Sustainability chapter, Strategy 2‐F:  Conserve land by promoting infill 
development with Denver at sites where services and infrastructure are already in place. 

 Land Use chapter, Strategy 1‐H: Encourage development of housing that meets the increasingly 
diverse needs of Denver’s present and future residents in the Citywide Land Use and 
Transportation Plan. 

 Land Use chapter, strategy 3‐B:  Encourage quality infill development that is consistent with the 
character of the surrounding neighborhood; that offers opportunities for increased density and 
more amenities; and that broadens the variety of compatible uses. 

 Denver’s Legacies chapter, Strategy 4‐A:  Preserve, enhance and extend the pattern and 
character of the primary street system, including the prevailing grid, interconnected parkways, 
detached sidewalks and tree lawns. 

 Neighborhoods chapter, Strategy 1‐E: Modify land‐use regulations to ensure flexibility to 
accommodate changing demographics and lifestyles.  Allow, and in some places encourage, a 
diverse mix of housing types and affordable units, essential services, recreation, business and 
employment, home‐based businesses, schools, transportation and open space networks. 

 
The proposed rezoning within the General Urban Neighborhood Context reinforces the street pattern 
goals.  The proposed zoning will enable residential housing types to meet needs of Denver’s present and 
future residents.  Additionally, the waivers, which allow more gross floor area but do not increase overall 
densities, accommodate changing demographics and lifestyles. 
 
The Lowry Reuse Plan – 1993, 2000 
The Lowry Reuse Plan adopted in 1993 did not anticipate any change in use to the subject property from 
the  Air  Force  uses.    It  specifically  stated  in  its  “Planning  Assumptions”  that  “The  Defense  Finance 
Accounting  Service  and  Air  Reserve  Personnel  Center  (DFAS/ARPC)  and  the  21st  Space  Command 
Squadron will continue to operate in cantonment facilities at Lowry after closure.” (Page 3‐1) However, 
in 2005, the Air Force announced that  it would be closing these facilities.     Since the Lowry Reuse Plan 
did not anticipate any uses other than Air Force uses, it is not applicable to the changed circumstances 
now present at the site.  
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Blueprint Denver – 2002  
The proposed rezoning is consistent with Blueprint Denver.   
 
According to the 2002 Plan Map adopted in Blueprint Denver, this site is designated an Area of Change 
and has a future concept land use of Employment.  As to the Employment land use concept, the Plan 
was adopted prior to the closure of the Air Force uses and therefore is of limited applicability. 

 

 
 
 
 
 
 
 
   

2002 Blueprint Denver Map
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Blueprint Denver Area of Change  
The subject site is designated as an Area of Change.  In general, the goal for Areas of Change is to 
channel growth where it will be beneficial and can best improve access to jobs, housing and services 
with fewer and shorter auto trips.  Areas of Change provide Denver with the opportunity to focus 
growth in a way that benefits the city as a whole. (Page 127).   
 
Additionally, Blueprint Denver plan text identifies specific goals for Lowry as an Area of Change (Page 
22).  Specifically, it describes that these large vacant development sites offer “… the potential to create 
new neighborhoods that embody the best characteristics of Denver’s traditional residential areas.”   

 
Blueprint Denver also proposes strategies for Areas of Change, including ‘addressing edges between 
Areas of Stability and Areas of Change’ and addressing ‘compatibility between existing and new 
development’ (Page 23).   
 
The proposed rezoning is consistent with the Area of Change planning goals because the G‐RH‐3 with 
waivers zone district create the potential to create a new neighborhood that includes characteristics of 
Denver’s traditional neighborhoods.  The waivers allow for development patterns similar to what would 
be allowed for existing established neighborhoods through special provisions described on page 3 of this 
report in the section “Waivers to New Code District – Implications.”   

 
Blueprint Denver Future Land Use ‐ Employment 
The subject site has a future land use concept of Employment.  This land use concept describes a need 
for special attention to design, screening and buffering is necessary when near districts that include 
residential uses. (Page 39).  Subsequent rezoning applications for other parts of Buckley Annex will focus 
on the Employment recommendation and in accordance with the approved Buckley Annex GDP.   
 
The proposed G‐RH‐3 with waivers rezoning provides special attention to design, specifically by providing 
a land use and building height transition from adjacent established single‐family Areas of Stability to the 
subject property.  This provides for a compatible infill plan that responds to adjacent neighborhoods.   
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2. Uniformity of District Regulations and Restrictions 
 
Because the proposed zoning is G‐RH‐3 with waivers it is a unique zone district and is therefore uniform 
with itself.   
 

3. Public Health, Safety and General Welfare 
 
The proposed rezoning furthers the public health, safety, and general welfare of the City primarily 
through implementation of the City’s adopted land use plan and the Buckley Annex General 
Development Plan. 
 
(c)  DZC Section 12.4.10.14 
 

1. Justifying Circumstance 
 
Denver Zoning Code Section 12.4.10.14.A.4 states a rezoning may be justified when the land or its 
surrounding environs has changed or is changing to such a degree that it is in the public interest to 
encourage a redevelopment of the area or to recognize the changed character of the area.   
 
The change or changing condition in this case is the closure of the Air Force facilities at Buckley Annex in 
2011, and the subsequent sale of the property by the Department of Defense‐Air Force to the Lowry 
Redevelopment Authority (“LRA”) in 2012.  Recommendations in Comprehensive Plan 2000, Blueprint 
Denver, and the Buckley Annex General Development Plan provide policy support for a substantial 
public interest in encouraging redevelopment of the area to meet citywide planning goals for Areas of 
Change, as well as to meet more specific planning goals for the Buckley Annex adopted after its sale to 
the LRA. 
 

2. Consistency with Neighborhood Context Description, Zone District Purpose and 
Intent Statements 

 
Neighborhood Context:  The requested G‐RH‐3 with waivers zone district is within the General Urban 
Neighborhood Context.  This neighborhood context is characterized by multi‐unit residential uses 
located along local and residential arterial streets.  It consists of a regular pattern of orthogonal block 
shapes, detached sidewalks, and the presences of alleys.  Residential buildings have consistent 
orientation and setbacks.  There is a balance of pedestrian, bicycle and vehicle reliance with a greater 
access to the multi‐modal transportation system.   
 
Zone District General Purpose:  Residential zone districts within this neighborhood context promote and 
protect higher density residential neighborhoods; reinforce desired development patterns in existing 
neighborhoods while creating standards for new neighborhoods; and provide standards for buildings to 
orient to the street, access from the alley and have high lot coverage and shallow front yards. 
 
Zone District Specific Intent:  Specifically, G‐RH‐3 allows for urban house, duplex and row house building 
forms not taller than 3 stories.   
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The proposed rezoning is consistent with the above intent language.  The base G‐RH‐3 zone district 
provides a land use and building form that promotes higher density.  The proposed waivers allow for 
shallow front setbacks, high lot coverage, and side wall height, which accommodates for a new 
neighborhood within an Area of Change.   
 
Additionally, the requested zoning implements the neighborhood context vision for streets, blocks, alleys 
and sidewalks as set forth in the Buckley Annex GDP.   
 
 

CPD Recommendation 
Based on the analysis set forth above, CPD staff finds that the application meets the requisite review 
criteria.  Accordingly, staff recommends approval. 

 
Planning Board Recommendation 
The Planning Board unanimously (10‐0) recommended to the City Council approval of the proposed 
rezoning application. 
 

 
Attachments 

1. Application 
2. Public comments received  
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