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What	is	the	Helena	Valley	Area	Plan?	
	

Purpose	
For decades, popula on and housing growth  in the Helena Valley has outpaced all other ci es, towns and rural areas  in 
Lewis and Clark County combined.   The pressures of a growing community are coming to a head with the reali es of the 
planning area.  Major constraints to development are becoming harder to avoid.  Popula on projec ons suggest an addi-
onal 10,000 people requiring an addi onal 4,000 housing units will arrive in the Helena Valley Planning Area (HVPA) with-

in the next 20 years.   With the ever  increasing complexity of finding balance between development and constraints, the 
me was right to re-evaluate the planning and growth management system in the HVPA.  

Local and state agencies have completed numerous reports and studies on how to accommodate development in the Hele-
na Valley and how development pressures are impac ng the community and the environment.  What is missing and what 
this update provides is one document that reviews all of the available informa on and like a puzzle puts the different piec-
es together to create a full and complete picture of the exis ng planning and growth management system in the HVPA.   

Under Montana  law, growth policies are the mechanism used to guide the decision-making process of appointed boards 
and elected officials when it comes to growth and development—they set the direc on for the future.  The Lewis and Clark 
County 2004 Growth Policy directs the County to develop specific policy direc on through area plans for six different geo-
graphic areas (1. Augusta, 2. Lincoln, 3. Wolf Creek/Craig, 4. Canyon Creek/Marysville, 5. Canyon Ferry/York, and 6. Helena 
Valley).  Because Helena Valley has 95 percent of the County’s popula on and experiences an even greater percentage of 
its development ac vity, there is a real need to put together a plan focusing on the greatest challenges to this part of the 
County.  A long range plan that examines those challenges in detail is necessary to help guide the decision-making process 
on land use and public expenditures.  The area plan framework established by the 2004 Growth Policy is the best mecha-
nism to address these area-specific issues, and the Helena Valley Planning Area is the geographic focus of this update.  

Why	Develop	a	Helena	Valley	Area	Plan?	

Reason	#1:	A	Need	for	Action	
Lewis and Clark County has essen ally been using the same growth management tools since the 1970’s.  The popula on of 
Helena Valley at the  me was small, but since then it’s grown at excep onal rates, hi ng double digits in each of the last 
three decades. Previous long range planning documents, like the 2004 Lewis and Clark County Growth Policy, set out policy 
direc on but lacked specifics and follow-up implementa on that put the proposed policies into ac on.  As a result of inac-
on, the County has been hit hard by a series of lawsuits over roads, an increasing backlog of infrastructure needs, and es-

cala ng maintenance costs.   A  long range plan  is needed that  is ac on-oriented, with specific  implementa on strategies 
that are highly focused on the most pressing issues we face.  The Helena Valley Area Plan is that instrument for change.  

Reason	#2:	New	Information	
A lot more is known about the Helena Valley Planning Area today than was known when the last major planning effort was 
completed in 2004.  Since then, detailed scien fic analysis and modeling of our three aquifer systems has been completed.  
A half dozen detailed Preliminary Engineering Reports on major roads have  iden fied deficiencies and the costs of fixing 
them.  Significant engineering analysis of the needs and costs to extend infrastructure to address water issues, road condi-
ons and wastewater concerns have been completed.  Flood mi ga on master plans iden fy where extensive and expen-

sive drainage facili es are needed.  Not one, but two regional transporta on plans have been wri en. All of these studies, 
plans and reports address  in detail the key  issues  in the Helena Valley Planning Area.   Under current planning programs, 
even though the key issues are interconnected, the facts, figures, findings, and recommenda ons of each of these planning 
and policy documents are wri en without considera on of how they might affect one another.   The Helena Valley Area 
Plan is the instrument to evaluate all of the available informa on in a coordinated, comprehensive fashion and to present 
recommenda ons that  e everything together.   

Reason	#3:	The	Future	
We can’t con nue to ignore the constraints to development that exist, because we have to face the reality that growth is 
going to con nue.  Conserva ve es mates project that an addi onal 10,000 people will live in the Helena Valley Planning 
Area requiring an addi onal 4,000 housing units within the next 20 years.  With inac on we can only expect that costly law-
suits, the increasing backlog of  infrastructure needs, and escala ng maintenance costs will con nue and even accelerate.  
Finding equitable solu ons that promote development while acknowledging the constraints to development are not out of 
reach, but the issues are complicated and the answers don’t exist in previous plans.  The Helena Valley Area Plan is the op-
portunity  to present op ons  for our  future and  to  s mulate dialogue on how best  to achieve our growth management 
goals.  

Conditions	that	led	to	the	Helena	Valley	Area	Plan	of	2015	
Since the 1970’s, the Helena Valley has seen intense development and high growth rates.  Today, the Helena Valley Plan-
ning Area contains 95% of the County’s popula on and has experienced 98% of its development ac vity over the past dec-
ades.  To illustrate, the popula on of the Helena Valley Planning Area in 2000 was 24,372 (not including the popula on of 
the  two ci es).   The popula on  in  the HVPA  in 2010 was 29,238.   That  is an  increase of 4,866 people over a decade of 
growth.  During that  me period, the total popula on growth in Lewis in Clark County outside the ci es was 4,927.  There-
fore, of the popula on change in the unincorporated parts of Lewis and Clark County, 99% of the new people moved into 
the Valley area (4,866 of 4,927 new people).  The number of people moving into the HVPA is over double that of the City of 

Chapter	1:	Introduction	&	Context	of	the	Plan	

  

 LOCATION  1970 ‐ 1980  1980 ‐1990  1990 ‐ 2000  2000 ‐2010 

Helena  1208  663  1179  2410 

East Helena  -4  -109  104  342 

Unincorporated County  8554  3902  6938  4927 

POPULATION CHANGE BY DECADE 

Table 1.1—Change in popula on by decade between the two Ci es and the unincorporated County. 
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Helena (Table 1.1). In fact, when considering how new growth in Lewis and Clark County occurs, between 2000 and 2010 
63.4% , or just under two-thirds of all new growth occurred in the Helena Valley Planning Area outside the two ci es.  Be-
cause of this concentrated growth and development, the issues faced in Helena Valley and its surroundings are substan al-
ly different than in other, more rural parts of the County such as Lincoln, Augusta, and Wolf Creek. 

As we look towards the future of the Helena Valley, past growth trends are projected to con nue, albeit at a slower pace.  
Within the planning area, there are certain cri cal issues that face the Planning Board and Board of County Commissioners 
whenever those governing boards review a development proposal.   Will there be enough water to serve the residents of 
new neighborhoods without affec ng  the wells of surrounding homeowners? Can exis ng roads handle more and more 
traffic without major improvements? How will wastewater from new subdivisions be managed to ensure that drinking wa-
ter  in the aquifers beneath them  isn’t degraded? Can the system of volunteer fire districts effec vely serve a popula on 
that is now larger than the popula on of the City of Helena without a public water supply system to fight fires? These are 
difficult ques ons and there are no easy answers.   

These recurring ques ons have led to the conclusion that the current policy direc on set forth in the 2004 Growth Policy 
needs to be reexamined.  But with the complexity of the issues, and how much they differ from other parts of the County, 
it made the most sense to focus proposed Growth Policy revisions towards the Helena Valley Planning Area, which leads us 
to  development of a specific Helena Valley Area Plan.  

Historical	Background	
The Montana Codes Annotated  (MCA) authorizes  local governments to adopt growth policies under 76-1-601, MCA. The 
Growth Policy—previously referred to as a comprehensive plan—is  intended to be a  long-range, non-regulatory planning 
document  for Lewis and Clark County. The Growth Policy establishes a broad  framework  for how  to proceed with more 
detailed planning projects and adop on of land use regula ons and capital improvement plans. 

Lewis and Clark County started comprehensive planning in the Helena Valley in 1983.  While focused primarily on the Hele-
na Valley, the 1983 Comprehensive Plan did include some provisions for areas outside of the Helena Valley, but the main 
focus was growth and development within the Valley.  Por ons of the 1983 Plan were updated in 1989, but it wasn’t un l 
1997 when the County started upda ng the plan to be a comprehensive, county-wide planning document.  

The update, finished in 1999, divided the county into dis nct planning areas.  These areas were: 

 Augusta; 

 Lincoln 

 Wolf Creek-Craig; 

 Canyon Creek-Marysville; 

 Canyon Ferry-York; and, 

 The Helena Valley. 

In 2004, Lewis and Clark County adopted a revised and updated Growth Policy.  This was a new and clean document, born 
from different issues and from different public input than previous plans, but elements of the older plans were retained.   

The idea of more specific area plans was one of the planning concepts retained in the 2004 Growth Policy. The 2004 docu-
ment developed policy guidance for making land use decisions for the en re county minus the incorporated areas of Hele-

na and East Helena.  Detailed discussion of the five specific planning areas was included, but it was the intent of the 2004 
Growth Policy, as discussed  in  the Growth Policy’s  Implementa on Strategy  (Chapter VII),  that Area Plans were  the pre-
ferred tool for the purpose of bringing specific policy direc on of the Growth Policy to a smaller geographic scale. 

The 2004 Growth Policy called for Planning Area Plans to do the following: 

Planning Area Plans should  include proposed  land use plans for  local geographic areas outlining any proposed ur‐
ban, transi onal or rural area designa ons. The purpose of the plans  is to  iden fy areas where public u li es will 
logically be extended, suggest any areas set aside for parks and open space, and any other special designa ons. 

Planning Area Plans are  elements of  the  Lewis and Clark County Growth Policy, and will be  consistent with  the 
Plan’s policies and  implementa on strategies. The Planning Area Plans should be consistent with any service area 
plans and any adopted level of service standards. These plans may include, but are not limited to: 

a.  Iden fica on of policies in the Growth Policy that apply to the sub‐area. 

b.  Any Planning Area specific land uses and subsequent zoning, when consistent with the Growth Policy. 

c.  Recommenda ons for any open space designa on and park sites, if consistent with adopted plans. 

d.  Recommenda ons of capital  improvements, the means and schedule for providing them, and appropriate 
amendments to service area plans to support planned land uses. 

e.  Iden fica on of any new issues that need resolu on at a County wide level. 

f.  Iden fica on of all necessary implementa on measures needed to carry out the Plan. 

 

The Helena Valley Area Plan 2015 (HVAP15) is an update to the 2004 Lewis and Clark County Growth Policy.  The intent of 
the Helena Valley Area Plan  is to bring specific direc on to the por ons of the 2004 Growth Policy related to the Helena 
Valley Planning Area.  Specifically, this document focuses on five main issues including water availability, roads, wastewater 
treatment, fire protec on and floodplains in the Valley area. 

 

The	Helena	Valley	Planning	Area	2015	Boundaries	
The Helena Valley Planning Area  (HVPA)  is  located  in  the  southern part of Lewis and Clark County and  is bound by  the 
North Hills on the north, the Missouri River, Hauser Lake, and Spokane Hills on the east, the County Line with Jefferson and 
Broadwater Coun es on the south, and the Con nental Divide on the west (Map 1.1). 

The Helena Valley Planning Area does not include lands within the city limits of Helena and East Helena, which have their 
own growth policies. As the city limits of these communi es change, the boundaries of the HVPA changes as well. Today, 
the HVPA covers roughly 386 square miles (244,000 acres), which is smaller than the 2004 Growth Policy boundary due to 
annexa ons by both Helena and East Helena over the past decade. 
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Map 1.1—The Helena Valley Area Plan 2015 boundaries.  
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Scope	of	the	Current	Growth	Policy	Update	
The Montana Codes Annotated  (MCA) authorizes  local governments to adopt growth policies under 76-1-601, MCA. The 
Growth Policy—previously referred to as a comprehensive plan--is  intended  to be a  long-range, non-regulatory planning 
document for Lewis and Clark County. It establishes a broad framework for how to proceed with more detailed planning 
projects, land use regula ons, and capital improvements programming. 

As condi ons warrant, growth policies can be updated by the governing body to address changing condi ons or issues fac-
ing the community.  The extent to which updates occur is at the discre on of the governing body, and updates can address 
all, or just part of the growth policy. 

The 2004 Growth Policy was divided into three volumes: Volume One was a stand-alone execu ve summary that was the 
main public review document. The execu ve summary contains the main issues, goals, policies, and implementa on strate-
gies in the Growth Policy, but lacks most of the background and inventory material found in the full plan.  Volume Two con-
tained detailed topical elements of the Growth Policy: demographics and economics;  land use; housing; natural environ-
ment; transporta on, and;  implementa on strategies.   Volume Three contained the Capital Facili es Plan (CFP), which  is 
part of the Growth Policy but separate enough from the other elements so that  it was packaged as a stand-alone docu-
ment. 

The Helena Valley Area Plan will affect por ons of Volume One and Volume Two that are specific to the Helena Valley Plan-
ning Area.  Any county-wide discussion, goals, polices and implementa on strategies are not affected by this update. It is 
important to note that while Volume One of the 2004 Growth Policy is meant to be a standalone document, the majority of 
the text is verba m from Volume Two.  

While there  is much discussion and even some outdated facts and figures throughout the 2004 Growth Policy related to 
the Helena Valley Planning Area, there are only two sec ons that are truly related to establishing a policy direc on specifi-
cally for the HVPA and no other sec on of the county.   One sec on  is the Area Plan from Chapter Three of Volume Two.  
The other sec on is part of the implementa on strategy on the “Helena Valley Development Areas”, or otherwise referred 
to as the future  land use designa ons.   These two sec ons and their related text  in Volume One will be superseded with 
the adop on of the Helena Valley Area Plan 2015. 

Organization	of	the	2015	Growth	Policy	Update		
The Growth Policy update is divided into four volumes.  Volume 1 is the Key Issues Report that explores the five develop-
ment constraints in Helena Valley and the five policy op ons for responding to them.  It also contains the results of an ex-
tensive public par cipa on process over a two-year period that provided needed input on the key issues and policy op ons 
for responding to them. 

Volume 2 is this Helena Valley Area Plan that takes a more in-depth look at the policy op ons and makes specific recom-
menda ons for pursuing a balanced mix of public investment, density controls, improved regula ons, and public educa on 
for designated Urban, Rural, and Transi onal Growth Areas. 

Volume 3 is  tled County‐Wide Changes & Regional Facili es.  Although the primary focus of this Growth Policy update is 
the Helena Valley and the five key issues of the constraints to development, State law requires that the County also update 
its treatment of gravel resources and the Wildland Urban Interface on a county-wide basis.  The County has also made and 
is in the process of making major decisions on regional facili es that should be included in the long-range plan for Helena 
Valley and the rest of the County.    In December of 2014, the County and the City of Helena completed a Joint Land Use 

Study (JLUS) of the poten al impacts of military opera ons of Fort Harrison on development and of the poten al impacts 
of development on military opera ons and facili es.  In December of 2015, the County and City ini ated a project to imple-
ment the recommenda ons of the JLUS that includes dra ing of amendments to the Growth Policies of both jurisdic ons.  
Upon comple on of  that project, addi onal changes will be needed  to  the dra  Helena Valley Area Plan  to  incorporate 
those implementa on measures. 

Volume 4 consists of the Issues Background Papers that provide in-depth documenta on and analysis of the key issues for 
members of the public and decision makers who want to dig more deeply into the basis for determining the constraints to 
development in Helena Valley and for proposing a new growth management program to respond to them. 

Organization	of	the	2015	Helena	Valley	Area	Plan		
This second volume of the Growth Policy update is intended as a stand alone area plan that can used to develop new poli-
cies to be er manage growth in the most populous and ac ve por on of Lewis and Clark County. 

Chapter	1—Introduction	&	Context	of	the	Plan	
This first chapter has explained the reasons for developing a Helena Valley Area Plan and its rela onship to this update to 
the 2004 County Growth Policy.  

Chapter	2—Current	Planning	&	Growth	Management	System	
Chapter 2 examines the goals for growth management that were adopted  in 2004 a er an extensive public par cipa on 
process and makes the case that those goals were not achieved in the decade that followed.  In addi on to the failure to 
enact  a  plan with  specific  ac on  steps  and  meframes  for  implementa on,  no  significant  changes were made  to  the 
growth management system that has driven development prac ces for three decades in Helena Valley.  This chapter iden-
fies  and  explains  the  various  planning  and  regulatory  programs  currently  in  place  in  terms  of  their  intent  and  their 

strengths and weaknesses.  It outlines the major land use goals of the Ci es of Helena and East Helena as they relate to the 
surrounding County  lands and predicts how the area will con nue to develop  if those current growth management plans 
and programs remain in place. 

Chapter	3—Policy	Options	to	Manage	Growth	
The third chapter presents policy op ons that are available to address the constraints to development in Helena Valley so 
that an cipated growth and development can be accommodated in a manner that is fiscally responsible, environmentally 
sound, and protects the public health and safety.  By making prudent investments in public infrastructure needed to sup-
port growth in areas with the least development constraints, limi ng development densi es in areas with significant con-
straints, adjus ng regula ons in all areas to facilitate appropriate development, and improving educa on on development 
factors, a new growth management plan and program  for Helena Valley can be adopted and  implemented  to posi vely 
change the current pa erns. 

Chapter	4—Infrastructure	Economic	Analysis	
As with so many other public policy issues, the bo om line is the cost of developing land and the financial obstacles to re-
sponsible growth management.  In addi on to the planning and growth management programs currently in place, the high 
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cost of building new subdivisions close to the ci es on public u li es to appropriate design standards have contributed to 
development  pa erns where  almost  two-thirds  of  new  growth  is  occurring  in  areas  constrained  by water  availability, 
wastewater limita ons, road condi ons, and rural fire protec on systems. This chapter evaluates the economics of provid-
ing needed infrastructure for growth and the op ons for changing this growth pa ern. 

Chapter	5—Future	Land	Use	Plan	
The fi h chapter of the Helena Valley Area Plan presents an expanded vision of the one set forth by the County  in 2004 
(see Map 1.2).  Based on the development constraints and opportuni es, the areas designated for urban growth at higher 
densi es with public u li es and urban design standards has been expanded to coincide with the City of Helena’s Urban 
Standards Boundary.  Areas constrained by water availability, roads, and rural fire protec on systems have been designat-

ed for rural densi es with appropriate rural design standards.   Transi onal areas between urban and rural growth areas 
will have a mix of development densi es with appropriate design standards for the type of development that occurs.  Each 
of the three designated growth areas (Urban, Rural, and Transi onal) will have a balanced mix of policy op ons tailored to 
the par cular constraints and opportuni es that are present. 

Chapter	6—Implementation	Program	&	Schedule	
The final chapter of the Helena Valley Area Plan will put the policy recommenda ons of the plan into table form with spe-
cific assignment of implementa on steps and  me frames for comple ng them. 

Map 1.2—Future Land Use Plan for the Helena Valley Planning Area from Chapter 5.  
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This  chapter examines  the exis ng planning and growth management  system and how  it effects  land use 
pa erns throughout the Helena Valley Planning Area (HVPA).  This is a general discussion focusing on growth 
and development, not on specific uses or individual proper es.  The exis ng growth management system is a 
mix of land use plans, regula ons and tools that have been adopted by Lewis and Clark County and are cur-
rently being used to manage growth and development.   However, within the current growth management 
system a  state agency,  the Montana Department of Environmental Quality, perhaps has greater  influence 

than any other en ty on land use pa erns in the HVPA.  

Summary	of	the	Current	Planning	and	Growth	
Management	System	
There are a number of plans, local regula ons and state regula ons that affect land use pa erns in the Helena Valley Plan-
ning Area.  These plans and regula ons make up the current planning and growth management system.  The current sys-
tem is primarily focused on site-specific considera ons of individual development proposals.  Land use pa erns are almost 
exclusively a result of water and wastewater rules administered by the State of Montana.  This chapter will explore the ex-
is ng planning and growth management system  that has guided growth over  the past  few decades  in the Helena Valley 
Planning Area.   Research conducted for this update to the County Growth Policy  indicates that the current planning and 
growth management system: 

 Primarily focuses on site-specific proposals that directly affect a few proper es, not on comprehensive  issues that di-
rectly affect many proper es; 

 Does li le to iden fy and manage cumula ve impacts of the growing popula on; 

 Does li le to include the local governing body or the public in the decision-making process that determines were devel-
opment occurs and at what densi es; 

 Does li le to ensure the long-term needs for public services are met; 

 Does li le to ensure public funds are spent to accommodate and facilitate new growth efficiently and effec vely; and, 

 Does li le to proac vely address the constraints to development in the Helena Valley. 

The current planning and growth management system is incapable of addressing the comprehensive issues that the Helena 
Valley Planning Area is facing.  If we con nue with the business-as-usual planning and growth management system, we will 
con nue to experience the consequences of a failing system.  Ignoring development constraints will cause some water sup-
plies  to dwindle or dry up.   Wastewater  facili es will con nue  to be a source of pollu on and  trouble  for users.   More 
traffic will be forced onto substandard roads, causing public health and safety risks and increasing maintenance costs.  The 
capacity of rural fire districts to respond to emergencies will be stretched to the limit, and wildland fires will threaten more 
homes.  Flooding will con nue to be an issue, par cularly in the Ten Mile Creek drainage.  

The current planning and growth management system does not adequately acknowledge the constraints to development 
in the Helena Valley Planning Area.  In fact, it perpetuates these problems.  If we are going to successfully accommodate an 
addi onal 10,000 people and another 4000 homes in hundreds of subdivisions in the planning area, we cannot con nue to 
ignore the development constraints.  

What are the future costs to build public water systems to deliver water to homes and neighborhoods with depleted aqui-
fers? What will the costs be to con nually upgrade failing wastewater treatment facili es that aren’t properly managed or 
maintained? What will the costs be to pay to upgrade gravel and poorly built paved roads to county standards and to pro-
tect more lives and homes from wildfires?   

We need to adopt a planning and growth management system and develop programs that recognize the constraints to de-
velopment  in the Helena Valley Planning Area and responds to them appropriately.   That new way of doing business can 
actually encourage development and even facilitate growth in areas without such constraints. 

2004	Growth	Policy	Direction	for	the	Helena	Val-
ley	Planning	Area	
	2004	Future	Land	Use	Designations	
The 2004 Growth Policy established three primary land use designa ons in the Helena Valley Planning Area.  These desig-
na ons are Urban Areas, Transi onal Areas and Rural Areas (Figure 2.1 on Page 2.2).  The 2004 Growth Policy envisioned 
direc ng varying  levels of public  investment to the different designa ons  in order to accommodate varying amounts and 
densi es of future growth.  The intent was to guide high density and intensity development to areas that could accommo-
date it, and lessen demand for development in rural areas with limited infrastructure.  

To accomplish this plan, the County was to invest in and coordinate capital facility improvements with the City of Helena by 
iden fying  projects within  the  designated  Urban  Areas,  especially  improvements  to  transporta on  infrastructure.  The 
County and the City could then coordinate service extension/provision for these areas that would eventually be annexed 
into the City of Helena.  The idea was that over  me as the infrastructure network was completed in the Urban Areas and 
the City eventually annexed  these areas,  the County  could  shi  capital  investment  to  the Transi onal Areas  to  support 
higher density development and par cularly the development of mixed use valley centers. 

Outlying areas of the Helena Valley designated as Rural Areas would receive li le capital improvement investment dollars. 
Development  in these areas was  intended to be self-sufficient and pay  its own way. The desired overall effect of focused 
capital investment was to improve the level of service for a greater number of residents who chose to live within the urban 
and transi onal areas and maintain a lower level of service for those who chose to live in the outlying areas. 

2004	Urban	Areas	

Three Urban Areas adjacent to the City of Helena are iden fied in the 2004 Growth Policy as compa ble with planned mu-
nicipal infrastructure within a 20-year period.  Based on the City of Helena Wastewater Treatment Plan and Water Master 
Plan in place in 2004, the Urban Areas would eventually be annexed to the City of Helena, and development would need to 
meet City development standards. It was an cipated that these areas could accommodate high-density development, with 
an emphasis on infill and a range of uses.  

It was  the  intent of  the 2004 Growth Policy  to guide housing development  to Urban Areas  that  include neighborhood-
focused centers where services are more accessible. Addi onally, these centers could eventually be served by public trans-
porta on. New developments in Urban Areas would be required to meet city standards for roads and service provision so 
they could be annexed at some point in the future without deficiencies.  

Chapter	2:	Current	Planning	&	Growth	Management	System	
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Future transporta on system  improvements would be concentrated  in the Urban Areas 
and Transi onal Areas. Specific new corridor alignments were proposed  to serve  these 
developing areas, and funding was directed to be priori zed for these new corridors, alt-
hough this never happened. Where possible, roadway development in urban areas would 
need to meet minimum standards for pavement. 

2004	Transitional	Areas	

The 2004 Growth Policy  iden fies  three Transi onal Areas. These areas generally  con-
tained lower density development than Urban Areas, as well as some community services 
(schools, parks, fire protec on, neighborhood, commercial, etc.).  The Transi onal Areas 
were targeted for addi onal infill development.  

Public  investment would not be focused  in these areas  in the near term. To support fu-
ture public investment in u li es and service provision, interim design and service provi-
sion strategies were to be u lized un l a  me when urban level services were appropri-
ate. Exis ng u lity systems and roadways were to be upgraded and expanded where fea-
sible. Future transporta on linkages were needed to serve these areas.  

The 2004 Growth Policy directed that sub-area plans be prepared for each of the three 
Transi onal Areas to plan for future Valley Centers which could serve many of the daily 
shopping and service needs of residents within these areas. The an cipated overall de-
velopment density could average 2-3 housing units per acre upon buildup. 

The adop on of Transi onal Areas as Valley Centers could provide economic opportunity 
outside of incorporated areas. The increased residen al development in Transi onal Are-
as would  theore cally over  me  support new  retail, commercial, and  service business. 
Increased opportunity  in  outlying  areas was  an cipated  to  result  in  a  slightly  reduced 
new business poten al  in  the  incorporated  ci es. There  could  also be  related posi ve 
impacts on the transporta on system as people in outlying areas would not need to drive 
to  the  ci es  for all  shopping/service errands, and  there would be nearby employment 
opportuni es for those who live outside the city limits. 

Future transporta on system  improvements would be concentrated  in the Urban Areas 
and Transi onal Areas. Specific new corridor alignments were  to be proposed  to  serve 
these developing areas, and funding would be priori zed for these new corridors.  

2004	Rural	Areas	

Development outside of iden fied Urban and Transi onal Areas needed to be self-sufficient, served by on-site wells, indi-
vidual sep c systems, and/or community well and sewer systems that serve  individual and/or adjacent subdivisions, and 
may  include private  roadways. Development density was  to be dependent upon  the  following:  the  level of  service  that 
could be provided by the developer, the environmental constraints iden fied on the property, and the design standards in 
place at the  me of review.  

	

Effectiveness	of	the	2004	Land	Use	Designations	
Overall, the adop on of the planning and growth management system described through the Land Use Designa ons was 
ineffectual at managing growth according to the long-range plan that was adopted. The 2004 Growth Policy relied heavily 
on the extension of public infrastructure to guide growth, but failed to create a strategy to fund and build the infrastruc-
ture improvements the plan envisioned.  The County did not adopt infrastructure standards in the Urban Areas to comple-
ment the City’s standards.  Sub-area plans in the Transi onal Areas were never prepared. The 2004 Growth Policy created 
a planning and growth management system on paper only, and it failed to enact a single strategy to see it through to im-
plementa on. 

Figure 2.1—Loca ons of Urban, Transi onal and Rural Land Use Designa ons from the 2004 Lewis and Clark County Growth Policy. Urban Areas are in light 
blue, Transi onal Areas are in light green, and Rural Areas are in brown.  
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Effect	on	Land	Use	Patterns	
In  theory,  implementa on  of  the  three  land  use  designa ons  would  guide 
growth  into  areas where  the  density  and  intensity  of  development would  be 
compa ble with the available infrastructure.  Urban densi es would be guided to 
Urban Areas. Suburban densi es would be guided to Transi onal Areas.  In Rural 
Areas, development would be predominately low density.  Table 2.1 presents the 
growth in popula on in various parts of Helena Valley outside of the ci es of Hel-
ena and East Helena over the 10-year period from 2000 to 2010.  That popula on  
increase s mulated a boom in housing construc on that lasted un l the econom-
ic crisis in 2008. 

While some development certainly occurred in the pa ern the 2004 Growth Poli-
cy envisioned, growth did not largely follow this pa ern.  To help visualize where 
suburban  and  urban  densi es  occurred  in  rela on  to  the  2004 Growth  Policy 
Transi onal and Urban land use designa ons, a GIS analysis was completed using 
2000  and 2010 U.S. Census data  available  through Montana Geographic  Infor-
ma on Clearinghouse (See Fig. 2.2).   

The analysis generalizes  the highest density  in people per square mile within a 
one kilometer grid.   The outcome of the analysis generalizes where new growth 
at suburban and urban densi es occurred between 2000 and 2010.  The exercise 
cannot be used to quan fy how much development at suburban and urban den-
si es occurred, but it does help visualize where these densi es occurred in rela-
on to the 2004 Growth Policy Transi onal and Urban land use designa ons.  

It  is clear  from  this analysis  that  for  the most part, development over  the past 
decade did not follow guidance of the  long range plan, as designated suburban 
areas were developed at urban densi es (shown in red) and rural areas were de-
veloped at suburban densi es  (shown  in pink),  in both cases without  the  infra-
structure needed to support those densi es for the long term future.  Therefore, 
we must conclude that the 2004 Lewis and Clark County Growth Policy had li le 
to no affect on land use pa erns in the Helena Valley Planning Area over the past 
decade of growth and development.  

Census Designated Place  Popula on Growth 2000 to 2010  Where Growth Occurred 

Northeast  873  21% 

Northwest  1400  34% 
Southeast  1086  26% 

West Central  900  22% 

West Side  -134  -3% 

Table 2.1: Popula on growth of the 5 CDPs between 2000 and 2010. 

Figure 2.2: This map represents areas that transi oned from rural densi es to suburban densi es, and from suburban densi es to urban densi es between 2000 
and 2010.  It does not represent the popula on densi es throughout the planning area, just areas of significant change.  (For this exercise, suburban densi es were 
considered to be a range of 5 acres per capita to 0.5 acre per capita. Urban densi es were considered to be densi es greater than 0.5 acre per capita.) 

The	2004	Growth	Policy’s	primary	strategy	was	to	guide	growth	to	speci ic	areas	through	in-
vestment	 in	 infrastructure	 improvements.	This	strategy	was	not	effective	because	the	recom-
mendations	were	never	implemented.	High	density	growth	occurred	in	rural	areas	with	devel-
opment	constraints,	and	that	pattern	will	continue	if	the	current	programs	remain	in	place.	

KEY POINT #1 
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Continuing	Effect	on	Land	Use	Patterns	
Helena Valley has been growing at double digit  rates per decade  since 
the 1970s. The growth that occurred  in the past was  largely unplanned. 
To be er manage projected growth,  the 2004 Growth Policy  iden fied 
three future land use areas largely based off exis ng land use pa erns.   

These  land use designa ons, Urban Areas, Transi onal Areas, and Rural 
Areas were  intended  to  guide  a  range of  types  and  intensi es  of new 
growth  into specific  loca ons. High density development would happen 
in areas close to public u li es and with adequate roads to service that 
dense housing. Low density would occur in rural parts of the Valley that 
lacked  such  facili es and  services. A mix of densi es would play out  in 
transi onal areas, and public u li es and services would be extended to 
those transi onal areas over  me. 

Unfortunately, mechanisms  to guide  growth based on  the  Future  Land 
Use Map  in  the 2004 Growth Policy were never  implemented.   Growth 
did not occur according  to  the plan.  It con nued  the  trend established 
over  the previous 30  years,  spreading  throughout  the Helena Valley  in 
densi es and loca ons contradictory to the plan.   

In 2010, the popula on of the Helena Valley Planning Area outside of the 
ci es of Helena and East Helena was 29,238 people, an increase of 4,600 
people  since 2000.    In 20 years,  the popula on of  the planning area  is 
projected to be 39,000, or an addi onal 10,000 people.   

Under the current planning and growth management system, the majori-
ty of growth will likely occur in the five Census Designated Places of the 
Helena Valley depicted in Fig. 2.3, outside of the ci es of Helena and East 
Helena as happened  in  the prior  two decades.    If our growth manage-
ment programs remain the same, we can expect that the pa ern of ur-
baniza on  and  suburbaniza on  of  rural  areas  with  development  con-
straints will con nue. 

 

Census Designated Place  Popula on in 2010  Projected Popula on 
Growth through 2035 

Projected             
Popula on 2035 

Projected Housing 
Needs by 2035 

Northeast  2,995  1,820  4,815  720 

Northwest  3,482  2,919  6,401  1,154 
Southeast  8,227  2,264  10,491  895 
West Central  7,883  1,876  9,759  742 

West Side*  1,637  -279  1,358  -110 

Table 2.2: Projected popula on and housing growth in 5 CDP’s through 2035. 

Figure 2.3—Projected popula on growth  of the five Census Designated Places (CDPs) in the Helena Valley over the next 20 years based on past pa erns of development.   

KEY POINT #2 

If	the	current	planning	and	growth	management	system	remains	 in	place,	rural	
parts	of	Helena	Valley	will	 continue	 to	develop	at	densities	 that	will	 transform	
those	areas	into	suburban	and	urban	communities	that	lack	the	infrastructure	to	
support	them.	
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Planning	Programs	that	Determine	Development	
Outcomes	in	Helena	Valley	
Lewis	and	Clark	County	Subdivision	Regulations	
The primary land use planning tool used by the County in the current planning and growth management system is the Lew-
is and Clark County Subdivision Regula ons.   Subdivision  is the primary method allowed by state  law to divide property.  
The Subdivision Regula ons provide criteria and procedures to govern the review of subdivision applica ons.  The criteria 
include those set forth in 76-3-608 MCA, as well as specific design criteria such as road construc on standards and fire pro-
tec on  standards.    The  Lewis  and Clark  Subdivision Regula ons have been  regularly  updated  to  keep up  to  date with 
changes in state law and with the policy direc on of the County.   

The Subdivision Regula ons are a site-specific tool addressing issues directly related to a par cular proposal.  Subdivision 
regula ons are not comprehensive.  The process closely evaluates most impacts of a proposal, but only the impacts specifi-
cally addressed within the regula ons.  The process reacts to development as it comes in, rather than planning for the effi-
cient delivery of public services.  The governing body has no control, or forewarning on where subdivisions will occur or at 
what density.   When relying exclusively or primarily on subdivision regula ons as the  land use planning tool, there  is no 
way to accurately plan for and facilitate the efficient extension of public services.   

The process of reviewing subdivision proposals is considered a ministerial act, meaning the governing body does not have 
any  discre on  over  the  design,  layout,  or  proposed  density.  The  applica on  either meets  the  adopted  standards  or  it 
doesn’t.  While by law, the public has the ability to comment on a subdivision proposal, the governing body does not have 
authority to condi on or deny a subdivision just because the public doesn’t like it.  This is something the public o en has 
trouble rela ng to, and subdivisions o en are the subject of intense controversy.  This is true even when there are known 
nega ve consequences of development if those consequences have not been addressed by the County in its Growth Policy 
and Subdivision Regula ons.  This is especially frustra ng to the public and policy makers alike.  The con nual approval of 
large, high-density subdivisions in rural areas that are constrained by water availability, roads, and rural fire protec on and 
that lack public services to support it is a major cause of such frustra on. 

In other parts of Lewis and Clark County where development ac vi es are minimal, applying subdivision regula ons as the 
primary growth management tool may be an adequate policy approach.  In the Helena Valley Planning Area, however, sig-
nificant issues are coming to light.  Primarily, it is clear there are constraints to development that using subdivision regula-
ons alone cannot address.  Without addi onal tools, the cost of development to individuals and the public are becoming 

unmanageable.  

The warning signs of the development constraints have been evident for years.  Because of the reluctance to adopt more 
comprehensive land use planning tools, the County Commissioners have repeatedly adopted amendments to the subdivi-
sion regula ons to address the ever-increasing issues the community is facing.  Addi onal standards like fire protec on and 
requirements to address impacts to off-site roads have resulted in millions of dollars in losses to the County through law-
suits.  The addi onal standards also add significant costs to the developers.  For example, a “mom and pop”, four-lot minor 
subdivision may be required to complete a traffic impact study.  Examples can be pointed to where offsite road improve-
ments and fire protec on standards can be so costly that  it prevents subdivision proposals from ever being finalized and 
built.   This  is  largely due  to  the  Subdivision Regula ons  trying  to address  complex,  comprehensive  issues  through  site-
specific reviews.  This doesn’t work for the community and it doesn’t work for many landowners and developers. 

The reality is the ever increasing complexity of the subdivision regula ons are failing decision makers, subdividers and the 
residents of Lewis and Clark County.  The addi onal complexity of the regula ons is a direct response to the issues related 
to the development constraints  in the Helena Valley Planning Area, but  it’s pu ng the proverbial square peg  in a round 

hole.  The constraints to development in the HVPA are mul ple and they are significant.  In the end, trying to overcome the 
constraints to development in the HVPA through evalua ng impacts of individual subdivision proposals results in the con-
straints not being effec vely addressed, while the magnitude of the problems facing the County  in the HVPA con nue to 
intensify.  

Part	1	Zoning	
The Montana Code Annotated allows  for coun es to adopt zoning  through  two mechanisms.   The first type of zoning  is 
commonly called “Part 1” zoning because it is the first part of the zoning enabling statues.  Part 1 zoning allows the ci zens 
of an area to pe on the County Commission to create a zoning district with the administra on and final decision-making 
authority through a Planning and Zoning Commission consis ng of the County Commissioners, ci zens from the zoning dis-
trict, and other public officials.  The second type of county zoning is called Part 2 zoning.  Part 2 zoning is county-ini ated, 
and most administra ve decision-making authority for permi ng can be given to a separate Board of Adjustments, while 
the decision-making authority to change the regula ons or zoning map is held by the County Commission.  

Lewis and Clark County has historically only adopted Part 1 zoning that was ini ated by ci zens and was adopted for small 
areas of the County, o en for single subdivisions.  There are 34 Part 1 zoning districts with 53 different land use designa-
ons.  The districts are almost exclusively found in the Helena Valley, with two excep ons in the Lincoln Area (Figure 2.4).  

The land use designa ons are primarily residen al in nature, but also include limited commercial and industrial uses. 

Having 34 Part 1  zoning districts with 53 different  land use designa ons  is not efficient or effec ve  for Lewis and Clark 
County.  Each one of the 34 districts has a different set of administra ve standards, different organiza onal structure and 
different defini ons for uses.  Each of the 53 different land use designa ons has different lot sizes, different setbacks and 
different permi ed and condi onal uses.   

The 34 districts have been adopted decades apart from each other.  Some of the districts are over 40 years old, for exam-
ple, Zoning District #3 was originally adopted in 1971, and has not been updated in over 20 years.  Some of the districts are 
rela vely new, for example District #48 was adopted in 2012.  Clearly, in 1970 the issues and challenges a neighborhood or 
group of  landowners  faced  is different  from  today.    Zoning  regula ons need  to be updated  and  kept  current  as  mes 
change.  This has not happened with Part 1 zoning districts in Lewis and Clark County.  

An addi onal issue is how the Part 1 zoning districts were dra ed and adopted.   As men oned, the 34 districts have vast 
differences.  This is because the regula ons were o en wri en by landowners, homeowners associa ons or some mes by 
individual developers.  The regula ons were wri en to address very specific concerns.  They were not wri en as a result of 
or to implement any sort of a coordinated planning effort as happens with Part 2 zoning based on a comprehensive growth 
policy.  Part 1 zoning has largely been used as zoning without planning, and in most cases the zoning is simply intended to 
put the County in posi on to enforce private restric ons subdivision associa ons wish to impose on their residents.  

With all the irregulari es and differences in the 53 designa ons and the vast age differences in the regula ons, administra-

Subdivision	regulations	only	address	impacts	of	site-speci ic	proposals	and	are	ineffective	at	
addressing	comprehensive	issues.		In	addition,	the	ever	escalating	complexity	of	the	subdivi-
sion	regulations	are	failing	the	governing	body,	subdividers,	and	the	general	public.		

KEY POINT #3 
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on by staff is convoluted at best.  The Part 1 zoning in Lewis and Clark County is so confusing that the staff responsible for 
administering it doesn’t post it for direct public access for fear that it will be misinterpreted and misapplied.  Without effi-
cient administra on and with the lack of understanding by the public, the effec veness of the regula ons for the people it 
serves  is  limited.   The Part 1 zoning regula ons  in their current state are a  liability to the County and a disservice to the 
people who own property that is subject to it.  

The Part 1 zoning regula ons need to be updated to modern standards and consolidated.  One set of administra ve stand-
ards and defini ons is needed.  Districts with similar use standards and lot sizes should be consolidated.   

 

Other	Mechanisms	Adopted	By	Lewis	and	Clark	County	

Floodplain	Regulations	
Lewis and Clark County has adopted floodplain regula ons to manage development in areas with an elevated possibility of 
flood hazards.  The regula ons are designed to meet the prescribed minimum standard for development and procedures of 
the Montana Department of Natural Resources and Conserva on and the Federal Emergency Management Agency.   The 
regula ons are essen al  for  Lewis and Clark County’s  con nued par cipa on  in  the Na onal Flood  Insurance Program, 
which allows residents to buy flood insurance through their local homeowner's insurance agent. 

The Lewis and Clark Floodplain Regula ons are administered by  the Disaster and Emergency Services Department.   A 
permit is required before developing in the floodplain, including buildings, bridges, culverts, wells, fill or any altera on 
of the floodplain.  Within the floodway, most development is prohibited.  The  reach of the Floodplain Regula ons is lim-
ited.  The ability of the regula ons to affect land use pa erns has no impact on development outside of the floodplain 
and the floodway, which affect limited parts of Helena Valley. 

Rural	and	Special	Improvement	Districts	
Rural Improvement Districts (RIDs) and Special Improvement Districts (SIDs) are planning tools that work in concert with 
other land use planning mechanisms.  The use of RIDs and SIDs are cri cal elements of the current planning and growth 
management system, especially  in the Helena Valley.   Their purpose  is to allow residents of Lewis and Clark County  in 
areas outside incorporated ci es and towns to finance and construct needed public improvements and to then maintain 
those improvements.  

The most common applica on of RID’s are for road maintenance, water and sewer  infrastructure, and fire protec on 
facili es.  They are typically required as a condi on of subdivision approval to ensure the long-term maintenance of pub-
lic facili es.  Over the past few decades, changes in development pa erns have resulted in higher densi es being locat-
ed further from the city centers.  The County has increasingly struggled to keep up with maintenance of public facili es 
in these rural areas.  The use of RID’s allows neighborhoods to band together and form districts to maintain, improve or 
construct public infrastructure which is necessary to accommodate development.  

County  funds are not adequate  to pay  for all of the maintenance and  improvements necessary to  facilitate  the  levels 
and intensi es of growth occurring in the County.  The adop on of an RID allows residents to create districts to make up 
some of the difference, but they cannot cover all of the costs associated with the shortcomings of the current planning 
and growth management system.  

Buildings	for	Lease	or	Rent	
In 2013, the Montana Legislature established a new regulatory land use tool requiring local governments to consider the 
impacts of development of buildings that are leased or rented on one tract of record.  Local governments can choose to 
address this new requirement through zoning, or for unzoned property through a regulatory process somewhat similar 
to subdivision review.  Because most of Lewis and Clark County is unzoned, the County had to adopt regula ons for the 
applica on and review of buildings for lease or rent.  

The impact of the Buildings for Lease or Rent (BLR) Regula ons on the current planning and growth management system 
is not yet clear.  Since adop ng the regula ons in the summer of 2013, the Lewis and Clark County Community Develop-
ment and Planning Department has processed only a few applica ons.  At the  me of wri ng this Growth Policy update, 
there  is not enough  informa on available on Buildings  for Lease or Rent to determine how the regula ons will affect 
land use pa erns.  The current posi on of the County is that under the new law passed by the Legislature, up to three 
lease or rental buildings are allowed on all lots in the County subject only to sanitary requirements, including lots in ap-

Figure 2.4—Part 1 zoning districts in Lewis and Clark County. 
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Planning Strategy 

 
Intended Purpose 

 
Actual results 

2004 Lewis & Clark County Growth Policy  Guide growth to specific areas through infrastructure im-
provements 

 Failed to be implemented 

 Not effec ve at guiding development to specific areas 

Subdivision Regula ons  Review of impacts that are directly a ributable to a site-
specific proposal 

 Doesn’t address accumula ve impacts of growth 

 The community has li le to no input on loca on and density of development 

 One size fits all approach doesn’t work for developers or the public 

Part I Zoning  Provide for predictable land uses in site specific areas   Used to address specific needs in limited loca ons 

 Not wri en as a part of a comprehensive planning effort to achieve community goals 

 Prolifera on of districts over  me has created a complicated mosaic that is difficult to ap-
ply and administer 

Floodplain Regula ons  Minimize risk to life and property of flooding   Effec ve at its intended purpose, but extremely limited in scope 

Rural Improvements Districts  Pay for maintenance on roads and for other public infrastruc-
ture 

 Effec ve at addressing long-term maintenance for public infrastructure on site-specific 
areas 

 Does not address area-wide problems 

Buildings for Lease or Rent  Review of impacts of site specific proposals   Hasn’t been used enough to iden fy issues 

 Has poten al for significant unintended consequences of un-reviewed development in 
approved subdivisions 

DEQ Sanita on in Subdivision  Review of water and wastewater impacts of site-specific pro-
posals 

 Sets de facto zoning throughout the County based on proposed water and wastewater 
systems 

 Does nothing to address any issue outside water and wastewater 

 No local control 

DNRC water rights  Review impacts to water users of new proposals   Exempt well rule resulted in prolifera on of 1-acre lot sizes using individual wells and 
sep c systems 

 Rules are in flux, only can make assump ons about how things will change 

 No local control 

Table 2.3: A review of planning strategies/programs that affect land use in the Helena Valley, their intended purpose, and the actual results on land use.  
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proved subdivisions with covenants, unless zoning is in place that limits them.  This means that the density of exis ng sub-
divisions could be doubled or even tripled without any reviews of impacts except for water and wastewater requirements.  
The likelihood of such an outcome is limited, but the risks are so significant that the County should seriously consider zon-
ing as a mechanism to protect against unintended consequences of the State legisla on that was intended to make it easi-
er for rental and lease proper es to gain regulatory approvals. 

State	Rules	and	Regulations	

Department	of	Environmental	Quality	Sanitation	in	Subdivisions	
Within the scope of the current planning and growth management system, the greatest influence on the land use pa erns 
in  the  Helena  Valley  Planning  Area  are  the  rules  administered  by  the Montana Department  of  Environmental Quality 
(MDEQ) permi ng water and wastewater systems.  Un l recently, MDEQ enforced minimum lot requirements depending 
upon the proposed water and wastewater systems.  Generally speaking, the rules enforced by MDEQ resulted in either a 1 
acre minimum lot size, a 20,000 sq.  . minimum lot size, or no minimum lot size (Table 2.4).  Essen ally, the MDEQ rules 
are state-enforced zoning regula ng only lot size based on the proposed water and wastewater treatment system.  

For years, the MDEQ rules were the primary growth management system that guided densi es  in the Helena Valley.   Ex-
cluding market factors, there were only two considera ons that went into what density was appropriate within the HVPA,
—the type of water and wastewater treatment systems the landowner was willing to build.  Relying purely on that density 
considera on, the impacts to roads, schools, tax base, fire protec on, police protec on, and other public facili es and ser-
vices were ignored.  Beginning in the 1970’s, the HVPA has seen significant growth under this density regula on approach, 
and as a result the underlying constraints to development in the Valley are becoming more pronounced and costly to over-
come.  

In  the summer of 2014, MDEQ  revised  its  rules  regarding  lot sizes.   No  longer will  there be arbitrary minimum  lot sizes 
based purely on the proposed water and wastewater system.  From this point forward, MDEQ will base minimum lot size 
on a case by case basis depending upon a host of considera ons, including the ability to meet required setbacks between 
water and wastewater systems.  The rule change will result in some lots with individual wells and sep c systems needing to 
be larger than one acre and some will be able to be smaller than one acre depending on soil condi ons.  The rule change 
will allow greater flexibility to the property owner and more accurately reflect the ability of the site to accommodate the 
proposed systems.    In  the applica ons seen by  the Lewis and Clark Community Development and Planning Department, 
this rule has resulted  in slightly  larger  lot sizes.   Based on these  ini al applica ons, the rule change will not  likely have a 
significant impact on development pa erns in the HVPA.  Lot sizes will be rela vely near the old requirements depending 
upon  the site.   The average density of development  throughout  the Valley under  the new  rules  is  likely  to be similar  to 
what occurred prior to the MDEQ minimum lot size rule change. 

The downside of relying exclusively on MDEQ rules to manage growth  is that there  is no mechanism to determine what 
densi es of development are appropriate based on the carrying capacity of the available public  infrastructure and public 

services.   Subdivision  review by  the County  can mi gate  some direct  impacts of  individual projects, but  the cumula ve 
effects  of  hundreds  of  subdivisions with  thousands  of  housing  units  go  unaddressed  under  the  current  system.    Even 
though the County provides services to the new subdivisions and is obligated to protect public health and safety, it has no 
real input into the densi es occurring within the Helena Valley Planning Area.  Essen ally, the densi es established in the 
Valley are a  result of  state  rules and decisions of  individual developers—the public and  the County have no  say  in  the 
ma er even though they are responsible for the long-term impacts on public facili es and services.  

	

Department	of	Natural	Resources	and	Conservation:	Water	Rights	
For the past few decades, a subdivision proposing individual wells each using less than 35 gallons per minute and 10 acre 
feet of water a year was exempt from having to obtain a water right for the new wells (the “exempt well” rule).  The rule 
hinged on the Department of Natural Resources and Conserva on (DNRC) interpreta on of the term “combined appropria-
on.”  The DNRC interpreta on essen ally said two or more wells in a subdivision not physically connected by pipes did not 

need a water right even if they actually tap the same water source in the ground.  For example, a 100-lot subdivision with 
100 individual wells all tapping into the same aquifer was exempt from needing a water right, but a 10-lot subdivision pro-
posing  a  single well  serving  the  subdivision with  a  connected water  system would  have  to  secure  a water  right,  even 
though the 10-lot subdivision would use far less groundwater.   

The effect on development pa erns of  the exempt well rule has been  felt  throughout the Helena Valley Planning Area  .  
The rule was part of a growth management system that encouraged subdivisions with 1-acre lots using individual wells and 
sep c systems.  By proposing a subdivision with exempt wells, the subdivider avoided a complex process of obtaining wa-
ter rights through the DRNC, and  if the system was shared, the expense of  installing the water system.   Due to the DEQ 
minimum lot size requirements for subdivisions proposing individual wells and sep c systems, the subdivider could develop 
lots no smaller than one acre.   To avoid the addi onal regula ons of DEQ and DNRC, 1-acre  lot sizes were o en the pre-
ferred density of subdividers, which allowed them to maximize the number of lots without obtaining water rights.   

This has been especially true in the Helena Valley Planning Area.  On April 16, 1993 the Upper Missouri River basin, which 
includes the Helena Valley, was declared a “closed basin.”  What a “closed basin” essen ally means is that all available sur-
face water rights are filled.  Groundwater rights can s ll be filled, but it involves a complicated permi ng process through 
the DNRC proving that no net increase in groundwater withdrawal would result from construc on of the project. A proper-
ty owner wan ng to do a subdivision that would require a water right would have to go through the permi ng process, or 
would have to secure it from an exis ng water right holder.  To avoid the difficulty and expense of obtaining a water right, 
subdivisions could circumvent that requirement by proposing exempt wells.   As a result,  large subdivisions with  lot sizes 
greater than or equal to one acre are common throughout Helena Valley.   

The State was sued over this exempt well loop-hole.  The Montana First Judicial Court recently issued an Order on Pe on 
for Judicial Review in Clark Fork Coali on, et al v. Tubbs et al (Cause No. BDV-2010-874, issued October 17, 2014).  The de-
cision concluded that the Department’s rule defining “combined appropria on” of “exempt” wells was  inconsistent with 

Water System  Wastewater Treatment System  Required Minimum Lot Size 

Individual Well  Individual Sep c  1 Acre 

Individual Well  Public Sewage System  20,000 sq.  . 

Public Water System  Individual Sep c  20,000 sq.  . 

Public Water System  Public Sewage System  None 

Table 2.4—DEQ’s required minimum lot size per water and wastewater treatment that expired in 8/1/14. 

The	primary	regulation	affecting	land	use	patterns	in	the	Helena	Valley	Planning	Area	is	DEQ	
permitting	of	water	and	wastewater	systems.	 	These	regulations	 ignore	any	consideration	of	
public	infrastructure	such	as	schools,	roads,	or	 ire	protection.		

KEY POINT #4 

Current		
Planning	
and	Growth	
Management	

System	



Helena Valley Area Plan 2015 

Lewis and Clark County Growth Policy Update 2015 Vol 2                     Adopted March 3, 2016       Page 2.9 CHAPTER 2—CURRENT PLANNING & GROWTH MANAGEMENT SYSTEM 

applicable law and therefore invalid.  The result of the court order was to default back to the previous rule that essen ally 
said it doesn’t ma er if a system is connected by pipes or not, if a subdivision puts in mul ple individual wells that collec-
vely use more than 35 gallons per minute and 10 acre feet of water a year from the same water source, that subdivision 

needs a water right.  For example, a 100-lot subdivision with 100 wells that all tap into the same aquifer would need a wa-
ter right just like the 10-lot subdivision using a shared water system. 

The rule in place by order of the court is likely to be temporary.  The 2015 Legislature a empted to pass a law to address 
the Court’s decision and provide some level of well exemp on for subdivisions, but the Legislature was unable to come up 
with  a  compromise  that balanced development  interests with  those of major water users.   At  the  me of wri ng  the 
Growth Policy Update, it is not clear what will happen or who will make it happen.  But what is clear is the previous DNRC 
rule had a significant impact on land use pa erns in the Helena Valley Planning Area and that impact is likely to change. 

Now that the exempt well rule no longer applies to larger subdivisions, how will land use pa erns change?  In the Helena 
Valley Planning Area, this could result in a prolifera on of small subdivisions to avoid the difficul es and expense of obtain-
ing a water right.  For larger subdivisions that would need a water right, it is likely there will be a shi  away from the 1-acre 
lot size pa ern.  If a subdivision is going to go through the complex process of securing a water right, it will likely result in 
subdivisions with  lots  smaller  than one acre.   To make projects financially viable,  subdividers will be  forced  to develop 
more lots at higher densi es. 

Under the current planning and growth management system in the HVPA, it is likely we will see an increase of subdivisions 
proposing only a few lots, with those lots being around one acre.  For larger subdivisions having to obtain water rights, it is 
likely we will see lot sizes around a half acre or less.  Two scenarios could occur: having to obtain water rights could push 
development towards the edge of the ci es where  it will be easier to obtain water through annexa on, or  it could push 
development further from the ci es were  land prices are cheaper to offset the addi onal expense of the permi ng pro-
cess and infrastructure.  

 

Relationship	to	the	City	of	Helena	Planning	and	
Growth	Management	System	
City	of	Helena	Growth	Policy	
The City of Helena Growth Policy was adopted by the City of Helena Commission  in 2011.   Like the 2004 Lewis and Clark 
County Growth Policy, the City of Helena Growth Policy is used as a long term planning guide recommending mechanisms 
that implement policy through such things as zoning and subdivision regula ons.  The City of Helena’s Growth Policy does 
not have any  jurisdic onal authority over  lands outside of their city  limits, but the plan’s boundaries extend beyond the 

current city limits.  In the current planning and growth management system, the policies in the City of Helena’s growth pol-
icy only become  applicable outside  the  city  limits  if property  is  annexed.    The City does, however, have  limited  extra-
territorial jurisdic on to impose zoning on land in the County within three miles of the city boundary.  That authority has 
been invoked once to establish zoning protec ons for lands along the southern boundary of Helena in the South Hills. 

Infrastructure	
The 2011 City of Helena Growth Policy is cri cally important to the policy op ons recommended within this Helena Valley 
Area Plan.   Expansion of city  infrastructure such as sewer, water,  roads and fire protec on can help overcome  the con-
straints to development outlined in the Key Issues Report (Volume 1).  Higher density development in the areas surround-
ing the City of Helena will be necessary to accommodate the projected growth in the Helena Valley Planning Area.  It is es-
sen al that the Helena Valley Area Plan recognize the policy direc on of the City of Helena  in the areas surrounding the 
City, and that it develop mechanisms to foster coopera on and facilitate growth in these areas.  

Below are exerts  from  the 2011 City of Helena Growth Policy  that need  to be recognized within  the Helena Valley Area 
Plan: 

Infrastructure Capacity and Efficiency 

Addi onal demands will be made on the exis ng infrastructure as the popula on of the Helena area increases. Oth-
er chapters in this Growth Policy describe current infrastructure condi ons and capacity. Although the current level 
of service is generally adequate, an cipated growth could strain City services. Promo ng development of dense and 
intense land uses both in the City and in close proximity to exis ng city services would be er u lize city infrastruc-
ture and could encourage shared use of facili es such as li  sta ons and stormwater ponds. 

Growth that occurs outside of the City o en results in people traveling to the City for employment, shopping, enter-
tainment, educa on, and other services, which can affect city infrastructure capacity. Inter-governmental coordina-

on and con nuing to update infrastructure plans, such as the Greater Helena Area Transporta on Plan, City of 
Helena Wastewater Treatment Plan, and Water Master Plan, will help communica on and provide guidance to 
manage changing condi ons and their impacts. 

Future growth can require funding for infrastructure expansion and increase long-term maintenance costs. The cost 
of long-term opera on and maintenance should be evaluated for budget implica ons as new facili es are planned, 
Opportuni es to share these expenses through public and private partnerships using various funding mechanisms 
to support the goals of this Growth Policy should be reviewed. Although the City intends that development will pay 
its own way, public investment can also be used to provide incen ves around key objec ves of this document. Incor-
pora ng impact fees, establishing special improvement districts (SIDs), and crea ng tax increment financing (TIF) 
districts could be considered when requiring developers and property owners to install infrastructure to new subdi-
visions and annexed proper es. 

The City of Helena’s infrastructure has the capacity for addi onal growth, but some infrastructure improvements are need-
ed.  It is beneficial for growth to be planned and coordinated between the City and County in order to maximize the effi-
ciency of  these systems.   Addi onal  funding and partnerships will be cri cal  to making  the  infrastructure  improvements 
needed to accommodate growth beyond the current city limits.  

Cooperation	
The Urban Standards Boundary (USB) is an important specific element of the City of Helena’s Growth Policy that relates to 
the Helena Valley Area Plan.  According to Helena’s Growth Policy, property located within the USB should be given priority 
for  future annexa ons and extensions of water and wastewater service.   Furthermore, the City of Helena Growth Policy 

The	rules	affecting	 the	development	of	exempt	wells	are	 in	 lux.	 	Previously	 the	exempt	well	
rule	encouraged	 the	development	of	 individual	wells	and	 septic	systems	at	densities	around	
one	unit	per	acre.	 	Large	subdivisions	are	now	required	 to	obtain	water	rights,	which	could	
lead	to	a	proliferation	of	small	scattered	subdivisions	using	exempt	wells	and	very	large,	high-
density	ones	to	justify	the	costs	of	obtaining	water.		
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states that undeveloped land in the USB should not be annexed un l all public facili es are adequate to serve the new de-
velopment, or a development agreement ensures  that  those  facili es will be provided when needed. For already devel-
oped areas within the USB, the City of Helena Growth Policy allows that improvements to some public facili es could po-
ten ally be deferred to facilitate extension of municipal water and sewer services to areas  in need, but only  if owners  in 
such areas agree to waive the right to protest annexa on and  forma on of special  improvement districts when  the City 
deems it necessary. 

The Helena Urban Standards Boundary is important to the Helena Valley Area Plan because it iden fies areas in the County 
where public infrastructure, such as city water and sewer, could be extended in the future.  The City of Helena and Lewis 
and Clark County have  long recognized  that special coordina on  is needed  for areas of  the County surrounding  the City 
where urban development  is happening.   The City recognizes that u lizing  joint development standards with the County 
would be beneficial to address the most efficient delivery of local services. According to their growth policy, joint standards 
could address the coordina on of water, wastewater, storm water, and transporta on within the Urban Standards Bound-
ary area.  The joint standards in the USB have not yet been developed.  Again, it is important to recognize the direc on set 
by the City of Helena in the 2011 Growth Policy: 

No ng the inter-rela onship of the City of Helena and Lewis and Clark County for extending infrastructure for devel-
opment, the two governing bodies adopted a memorandum of understanding (MOU) in 2009 recognizing the value 
of sustainable land development and its necessity in efficiently providing services and infrastructure such as water 
and wastewater treatment, parks, transporta on networks, and emergency services in the Helena Valley…. 

In the MOU, the two local governments agreed to coopera vely develop a plan for sustainable land development in 
the City of Helena and southern Lewis and Clark County; con nue outreach efforts that educate the community 
about water quality issues; con nue to work together on the development of the urban standards boundary 
(located within the Growth Policy Study Area) and joint infrastructure standards; and con nue to partner to retrofit 
neighborhood systems. All of these agreements are related to land use. 

The City also agreed to work with the County to establish joint development standards and comprehensive zoning 
for the urban standards area to achieve an efficient and smooth transi on for proper es being annexed into the 
City and to promote environmental and land-use compa bility with the City and other proper es within the urban 
standards boundary.... 

The 2004 Lewis and Clark County Growth Policy recognized the need for  infrastructure  improvements  in and around the 
City of Helena, but failed to make recommenda ons that could be implemented.  So far, the County has not fully lived up 
to its end of the bargain outlined in the 2009 Memorandum of Understanding on water quality.  If the County wants to find 
realis c  solu ons  that  can accommodate  the addi onal 10,000  residents projected  in  the Helena Valley Planning Area, 
then working with the City to accomplish the goals of the MOU is absolutely necessary.  

Annexation	
It has to be recognized that when extending their  infrastructure  into the unincorporated areas of the County, the City of 
Helena uses annexa on as an  important growth management tool.   The City uses the annexa on process to facilitate or-
derly expansion of the city boundaries.  It also uses the process to ensure that new development coming into the City has 
the needed infrastructure to support itself.  It works with exis ng neighborhoods that annex to provide basic infrastructure  
(i.e., water and  sewer) while planning  for upgrades  to other  facili es  (e.g., waiver of  right  to protest  improvement dis-
tricts). 

The City’s  infrastructure  can also provide an efficient and  cost-effec ve way  to address many of  the development  con-
straints seen in large areas of the Helena Valley Planning Area.  When planning for the next 20 years of growth in the HVPA, 
the County should likewise see annexa on as an important part of its planning and growth management system. The 2011 

City of Helena Growth Policy already recognizes the need to work with the County on annexa on to accommodate future 
growth: 

Ci zens living inside and outside the City have many separate and interconnected concerns related to land use, 
transporta on, and the natural environment. These concerns are par cularly important when evalua ng develop-
ments that may be annexed to the city in the future. 

Individual proper es, the environment, and the community as a whole benefit by loca ng development near em-
ployment, shopping, entertainment, schools, and other services. Higher density development within the City can 
reduce the number of miles traveled and the cost of providing services. Development that can be efficiently served 
by public water and sewer systems can help mi gate its impact on the environment. Public infrastructure systems 
allow denser development to occur, using land more cost-effec vely. Transporta on networks serving the develop-
ment can be concentrated to alleviate the poten al for sprawl. Annexa on into the City should be promoted where 
appropriate…. 

Proposed annexa ons are reviewed for the effect on local services including fire protec on, water, sewer, storm-
water drainage, and transporta on. Typical requirements for the annexed property include a plan or agreement 
concerning the extension of city water and sewer, addressing stormwater deten on requirements and extending 
the street system to include curb, gu er, and sidewalks. While the City’s capacity to extend infrastructure to serve 
specific areas is a subject for detailed analysis, it appears that current city water and wastewater capacity is suffi-
cient... to support infill and the annexa on of addi onal development to the City of Helena in terms of the projected 
popula on. As the City expands outwards, the distance traveled to provide city services may be a considera on with 
future annexa ons. 

The natural environment boundaries and their issues are not affected by jurisdic onal boundaries. Decisions made 
by one governing body or by the property owners of a par cular area can affect their neighbors. Reasonable growth 
cannot occur without coopera ve rela onships in place before specific land-use proposals are considered. Op mal-
ly, decisions are jointly discussed and a reasonable plan is developed to minimize the effects on the environment 
and the respec ve budgets. 

Opportuni es for urban development and maintaining the surrounding rural character must be made available 
while ensuring that adverse impacts related to this development are minimized. Iden fying areas where growth is 
appropriate can help direct the loca on and design of new development to create a more cohesive community and 
minimize ini al and future costs. 

In the City-County MOU, the City and the County agreed to con nue to work together on the development and 
promulga on of the Urban Standards Boundary and joint infrastructure standards. An Urban Standards Area has 
been iden fied on the Future Land Use Map. The Urban Standards Area boundary iden fies proper es that may be 
suitable for future connec on to city systems and would be able to be annexed to the City. It recognizes that u liz-
ing joint development standards would be beneficial to address the most efficient delivery of local services. The joint 
standards address the coordina on of water, wastewater, storm water, and transporta on within the Urban Stand-
ards Area. Although the MOU at some points uses the term “urban growth area,” the term is synonymous with ur-
ban standards area in the City Growth Policy. 

The urban standards area also could func on as the urban services area. The delivery of city services such as fire, 
police, solid waste, and street maintenance is done more efficiently and at lower cost in compact neighborhoods in 
areas close to the exis ng city. An urban standards area would require new development to be built according to 
city standards or in such a manner that the basic infrastructure could be connected to city services at the appropri-
ate me. The establishment of an urban standards area would guide development in certain loca ons and in a 
manner that reduces costs to exis ng and future ratepayers for all city services, not just infrastructure. 
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Property located within the Urban Standards Boundary should be given priority for future annexa ons and extensions of 
water and wastewater service areas, and annexa on policies revised accordingly…. 

The 2011 City of Helena Growth Policy evaluated five areas for annexa on.  The Helena Valley Area Plan should acknowledge 
the poten al for future annexa on  in these areas, and should recognize them as the areas where city services can most effi-
ciently accommodate urban type development.   The five areas are: The West Side, where annexa on  is  intended to occur to 
accommodate addi onal growth and remedy substandard  infrastructure. The Northwest Side, where annexa on and expan-
sion of  infrastructure  is expected to accommodate future growth. The Northeast Side, where exis ng  infrastructure  is strug-
gling to keep up with development, and extending City infrastructure coupled with annexa on may be the most cost effec ve 
way to address shortcomings.  The Eastside, where annexa on is expected to accommodate dense residen al and commercial 
development through large planned developments.  In the Southside, annexa on is not expected to occur.  

The following descrip ons of the five areas from the Helena Growth Policy are informa ve for the County’s Helena Valley Area 
Plan and could be used as a star ng point for discussions between the City and County on a joint service area plan.  In addi on 
to these larger area descrip ons of exis ng condi ons, the Mixed Use Area designa ons on the Helena Area Future Land Use 
Map (Fig. 2.5, Page 2.12) indicate the City’s goals for future development: 

West Side (Mixed Use Areas K & L in Fig. 2.5) 

The unincorporated neighborhoods of Helena’s west side provide a focus for annexa on efforts. The west side is located 
adjacent to the City and is par ally developed with residences, commercial uses along Highway 12 West, public and pri-
vate parklands in the vicinity of Spring Meadow Lake. It includes two County Special Zoning Districts. 

The adjacent unincorporated proper es located on the City’s west side currently consist of residen al dwellings and 
commercial and undeveloped proper es. Individual developed proper es o en suffer from aging or failing sep c sys-
tems, an elevated level of nitrates in well water test samples, lack of storm drainage, poorly constructed streets, and 
limited opportuni es for pedestrian access. As a result, the area adjacent to the City’s west side poses poten al prob-
lems for public health, safety, and the environment. Failing sep c systems and wells with high nitrates have led to indi-
vidual annexa on requests; individual property owners reques ng piecemeal annexa on can make the cost-effec ve 
extension of city infrastructure more difficult. In an effort to provide a more comprehensive solu on to failing sep c sys-
tems in this area, a proposal to create a water and sewer district and board for this area was presented in 2009. This 
district’s board would have had the power to explore various op ons and funding sources to address the current situa-

on. A majority of the west side voters voted not to create the district, thus progress in addressing this issue has been 
stalled. 

The area has considerable poten al for urban development if city infrastructure is extended in an efficient and cost-
effec ve manner. A study evalua ng the infrastructure needs of the unincorporated west side was conducted to facili-
tate efficient installa on and upgrades in the area. Water-quality problems, rocky soils, and increasing stormwater 
problems appear to limit further development without city services. Extending city sewer and water would allow a high-
er density and more efficient infill development. The 2002 Westside Infrastructure Plan iden fied needed infrastructure 
and financing op ons that could be shared by all affected property owners. Some of the infrastructure deficiencies were 
improved with the annexa on of Overlook Estates and Kessler School. 

The Fort Harrison Military Installa on is located about one mile west of the city limits and contains approximately 6,700 
acres. The fort is a major training center for the Army Na onal Guard as it contains a wide variety of live fire ranges and 
conducts mul ple types of tac cal training ac vi es. Avia on opera ons include air-to-ground drop zones, helicopter 
inser on and extrac on routes, nap of the earth flying, touch and go landings, and external load opera ons. 

Fort Harrison also contains a 220 acre campus complex for offices, classrooms, barracks, dining and maintenance facili-
es, storage, and fire sta ons. In addi on to the campus complex and training facili es, Fort Harrison hosts the Veter-

an’s Administra on hospital, cemetery, and a variety of administra ve and maintenance facili es. 

As urban growth and development takes place near military installa ons, land use conflicts may occur, and poten ally 
compromise the u lity and effec veness of the installa on and its mission. Some land use ac vi es can be incompa ble 
with the func ons of a large military facility, and are a poten al factor in curtailing opera ons, or can influence deci-
sions to transfer ac vi es to other installa ons. In extreme cases conflicts between urban growth and military opera-

ons can influence base closure decisions. 

The Fort Harrison federal community is served by municipal water and sewer. The presence of these infrastructure facili-
es could influence addi onal development in the area. However, other natural resource values and physical condi ons 

such as high groundwater, wetlands, floodplain, and irrigated agricultural lands, would need to be considered when 
developing the area. The limited street connec vity – par cularly the Williams Street/Country Club intersec on, along 
with limited pedestrian access to Spring Meadow Lake and nearby areas, and other transporta on improvements iden-
fied in the Helena area Transporta on Plan should be considered when reviewing development in this area. 

Northwest Side (Mixed Use Area B in Fig. 2.5) 

The area north of the City, generally located between Green Meadow Drive and Interstate 15, contains a small number 
of agricultural lands, and is primarily rela vely high density residen al with commercial uses located primarily near 
Montana Avenue and Custer Avenue. A large por on of the area located in the County is within several County Special 
Zoning District including Districts #2, 5-A, and 32. A number of annexa ons have occurred in this area in recent years, 
and the trend is expected to con nue within the study area. 

Traffic conges on con nues to increase in the area although addi onal street connec ons have been constructed with 
new subdivisions. Benton Avenue has been extended north from Custer Avenue; Wolf Road has been installed to con-
nect Montana Avenue and Green Meadow Drive. Addi onal east-west transporta on linkages will need to be devel-
oped in the future, par cularly those iden fied in the Helena Area Transporta on Plan. 

Northeast Side (Mixed Use Areas C & D in Fig. 2.5) 

The County area northeast of the City, generally located between Interstate 15 and Prickly Pear Creek, contains agricul-
tural lands, primarily low density residen al development with some higher density residen al development located 
near Munger Road within County Special Zoning Districts #35 and 41. Commercial uses are located primarily near Cus-
ter Avenue and Washington Street. 

Traffic con nues to increase in the area due in large part to new commercial uses within the City and con nued residen-
al development in the County farther away from the City. The Custer Avenue/I-15 interchange is scheduled to begin in 

2011. It is designed to relieve some of this conges on and be er facilitate the traffic in this area. 

Considerable growth has occurred in the Helena Valley, some to what may be considered urban densi es. These devel-
opments are currently served by community water and wastewater systems. Over me, some individual wastewater 
systems have started to fail and need replacing or connec on to a community system. Replacing a sep c system can be 
expensive, and connec ng to City sewer is the least costly op on over the long-term. As a result, some property owners 
are considering annexa on. Installing li  sta ons to serve some of these areas would likely s mulate the northward 
growth of the City. Impacts to the Prickly Pear and Ten Mile Creek watersheds should be mi gated when developing this 
area. 

East Side  (Mixed Use Area E in Fig. 2.5) 

The east side area is located east of Saddle Drive, extends across I-15, and is bounded by Custer Avenue/Canyon Ferry 
Road on the north and the Jefferson County line on the south. 

The area south of the Helena Airport and north of Highway 12 has high value for commercial/light manufacturing and 
industrial uses because of access to rail, highway, and air transporta on. The area has city infrastructure, including wa-
ter supply lines, wastewater collec on lines, street network, and stormwater collec on system. 
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Figure 2.5—City of Helena Future Land Use Plan from the 2011 Growth Policy.   
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Annexa on and development around Highway 12 have resulted in a patchwork pa ern of city limits. This area has 
poten al for annexa on because of its probable commercial and industrial development. The area south of High-
way 12 is largely undeveloped with significant tracts of land in undivided ownership. Future transporta on linkages 
and water and sewer infrastructure will need to be installed to serve this area when it is developed. Although not 
adopted, the Helena’s East Side Vision document could serve as a general guide for development in this area. 

The southeastern por on of this area is in the process of being developed as a planned community. This new devel-
opment will abut the East Helena city limits. It will be important to have intergovernmental coordina on to accom-
plish an integrated system for infrastructure and service delivery. 

South Side 

The area located outside the southern city boundary contains some single-family residen al uses. Several recent 
open-space acquisi ons have occurred in this area. Fire protec on is a concern within the wildland-urban area, par-

cularly during drought years. 

In 1989, the City extended its extra-territorial zoning authority in the por on of this area located in Lewis and Clark 
County. The exis ng Open Space Residen al (OSR) zoning district specifies development requirements related to 
roads, stormwater drainage, weed management, and fire protec on with the use of a development permit. 

Conclusion	
The 2011 City of Helena Growth Policy clearly envisions the extension of public services  into the unincorporated parts of 
the County in order to facilitate growth.  However, the coordina on between the City and the County has not materialized 
as envisioned.  If the County is planning on recognizing the constraints to development while accommoda ng an addi onal 
4,000 homes and 10,000 people, ge ng serious about coopera on with the City on the Urban Standards Boundary is cri -
cal.  

	

2009	City	of	Helena	and	Lewis	&	Clark	County		 	 	 	 	 	 				
Memorandum	of	Understanding	(MOU)	
In 2009, the City of Helena and Lewis and Clark County entered into a memorandum of understanding recognizing the val-
ue of sustainable land development and the necessity of efficiently providing services and infrastructure such as water and 
wastewater treatment, parks, transporta on networks, and emergency services in the Helena Valley.  According to the City 
of Helena Growth Policy, the Urban Standards Boundary is a direct implementa on of this MOU.  The two main themes of 
the MOU are the efficient delivery of public services and coopera on.  

Ef icient	Delivery	of	Public	Services	
The MOU states: 

The cumula ve impacts of urban-density development that are served by sep c systems in the Helena Valley and 
the pa ern of community and individual sep c system failures contribute significant amounts of nutrients that 
affect the quality of groundwater and  surface water.  

According to the MOU, the City of Helena has already expended over $400 million on water, wastewater and stormwater 
infrastructure to service the current and projected popula on within the City.  With the poten al for future popula on in-
creases at urban density in areas of the County without the infrastructure to support it, addi onal expenditures will be nec-
essary.   Who pays for the  infrastructure and where the money comes from will need to be determined.    It makes be er 
financial sense to maximize the expenditures on infrastructure that have already been made by the City, rather than dupli-
ca ng the expense in previously rural areas of the County. The MOU states it is far more cost-effec ve and efficient if com-
pact development occurs close to the City rather than in the pa erns that have occurred in the past.   

Development at urban densi es, u lizing city services or county community-wide services, is the most efficient use 
of land and provides essen al services most effec vely and at the lowest cost to its residents.  The most efficient 
way to expand the City is through deliberate and incremental growth so that the cost of providing services is spread 
across a larger number of people.  

Cumula ve  impacts of development  and  the  loca on of development  are  important  reasons why  the City  and County 
should work together to pursue growth management programs that accomplish the goals of the MOU.  The historic pa ern 
of development spread across Helena Valley away from city services has had nega ve effects on both jurisdic ons. 

In its regula on and permi ng process for individual sep c tank installa ons, the Montana Department of Environ-
mental Quality does not analyze the cumula ve impacts of sep c systems on water quality and quan ty, which is 
cri cal in the Helena Valley…. 

Due to the development pa ern with sep c systems and community system failures, the par es desire to define 
and address the standards and procedures that have permi ed this type of residen al development and substan al 
systems failures to occur.  

Cooperation	
In the MOU, the two  local governments agreed to coopera vely develop a plan for sustainable  land development  in the 
City of Helena and  southern Lewis and Clark County; con nue outreach efforts  to educate  the community about water 
quality issues; to work together on the development of the Urban Standards Boundary and joint infrastructure standards; 
and to partner to retrofit neighborhood systems. All of these agreements are related to land use. 

The City also agreed to work with the County to establish joint development standards and comprehensive zoning for the 
urban standards area to achieve an efficient and smooth transi on for proper es being annexed into the City and to pro-
mote environmental and land-use compa bility with the City and other proper es within the Urban Standards Boundary. 

The MOU consisted of items that both jurisdic ons would agree to do, items just the City agreed to do, and items just the 
County agreed to do.   The following  lists represent the ac ons the  jurisdic ons should take to be er facilitate projected 
growth.   

 

 

 

Working	with	 the	City	of	Helena	 to	 facilitate	development	 in	 the	Urban	Standards	Boundary	
will	be	essential		to	accommodating	the	projected	growth	of	the	Helena	Valley.	

KEY POINT #6 

	Current		
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System	
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Below are the items both par es agreed to undertake: 

In furtherance of this Memorandum of Understanding, the Par es, subject to their respec ve legal and budgetary 
authori es and constraints, mutually agree to: 

 Coopera vely develop and plan for sustainable land development in the City if Helena and southern Lewis 
and Clark County; 

 Con nue to engage in outreach efforts that educate the community about water quality issues and the role 
of community systems and the necessity and means for maintenance of sep c systems: 

 Con nue to work together on the development and promulga on of the urban standards boundary and 
joint infrastructure standards; 

 Work within the framework established by the Lake Helena Basin MOU to develop a process for the imple-
menta on of the of total daily maximum nutrient loads as required by the EPA and DEQ; 

 Con nue to partner to retrofit neighborhood systems; and 

 Make a joint appeal to the Montana Department of Environmental Quality to review the cumula ve im-
pacts of on-site and community sep c systems on water quality. 

Below are the items the City of Helena agreed to undertake: 

The City agrees to: 

 Con nue to accept and treat sep c biosolids pumped from Helena Valley sep c systems that pass City 
standards with regard to contaminants or heavy metals if the County makes measurable improvements to 
develop standards for sustainable development; 

 Con nue working to upgrade the water and wastewater treatment plants to meet future capacity demands 
and to comply with environmental requirements; 

 Con nue to make City water and wastewater treatment services available to County neighborhoods locat-
ed outside the City when appropriate and in compliance with Helena City Code, which requires annexa on; 

 Assist and engage with the County to define an urban growth area outside city limits that encompasses: 

 Proper es that may poten ally be suitable for future connec on to city u lity systems and annexa-
on into the City; and 

 Proper es with exis ng or projected land-uses that may impact the environment, city u lity infra-
structure, or other proper es’ land-uses; and  

 Work with the County to establish joint development standards and comprehensive zoning for the urban 
growth area that: 

 Achieves an efficient and smooth transi on for property being annexed into the City; and  

 Promotes environmental and land-use compa bility with the City and other proper es within the 
urban growth area.  

Below are the items the County agreed to undertake: 

The County agrees to: 

 Explore and implement more efficient ways to provide for sustainable development growth, including the 
development and promulga on of subdivision regula ons and infrastructure standards that prevent or mi -

gate degrada on of the quality of groundwater and surface water, including cumula ve impacts from mul-
ple sep c tank systems and impacts from proposed land use: 

 Define an urban growth area outside the limits of the City that encompasses: 

 Proper es that may poten ally be suitable for future connec on to city u lity systems and annexa-
on into the City; and  

 Proper es with exis ng or projected land-uses that may impact the environment, city u lity infra-
structure, or other proper es’ land-uses; 

 By July 1, 2011 establish and implement for the urban growth area joint development standards and com-
prehensive zoning that: 

 Achieves an efficient and smooth transi on for proper es being annexed into the City, and 

 Promotes environmental and land-sue compa bility with the City and other proper es within the 
urban growth area. 

 Create and implement a sep c maintenance district by the end of fiscal year 2010: and 

 To the extent legally possible, encourage the repair or replacement of failed or environmentally ineffec ve 
on-site and community wastewater treatment system serving developed areas outside of the City of Hele-
na. 

Conclusion	
The 2009 Memorandum of Understanding between  the City of Helena and  Lewis and Clark County established a  set of 
agreed upon principles and iden fied ac ons both en es would undertake to plan for and facilitate growth in the Urban 
Standards Boundary.  The reality is that the County mostly con nued with business as usual, failing to take steps agreed to 
in the MOU.  The City of Helena in turn recognized the County’s inac on and planned accordingly, taking a more cau ous 
approach to annexa ons and working with the County on growth management.  With the popula on of the Helena Valley 
projected to increase by an addi onal 10,000 people requiring another 4,000 housing units, the County must find ways to 
accommodate this growth.  Implemen ng the 2009  MOU is an exis ng opportunity that will facilitate development within 
the USB where growth is more cost effec ve and efficient than similar development in rural areas of the County. Keeping 
the commitments made  in 2009 will also demonstrate to the City that the County  is fully prepared to move  in the policy 
direc on called for in this Helena Valley Area Plan. 

The	County	failed	to	implement	agreements	outlined	in	the	2009	Memorandum	of	Understand-
ing.	 	Agreements	outlined	 in	the	2009	MOU	proved	more	dif icult	to	 implement	than	contem-
plated.		Circumstances	have	stabilized	and	it	is	now	time	to	move	forward.	

KEY POINT #7 
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Relationship	to	the	East	Helena	Planning	and	
Growth	Management	System	
City	of	East	Helena	Growth	Policy	
In October 2014, the City of East Helena adopted an update to their 2009 Growth Policy.  Like the City of Helena, the City of 
East Helena has developed a future land use plan and policies for the areas of the County surrounding it and where the City 
could poten ally grow.   

East Helena has annexed around 2,000 acres of undeveloped land since 2009, and the vision of the plan is to accommodate 
significantly more growth than the City has experienced for the past few decades.   Some of this growth may come from 
annexing exis ng subdivisions in the County that are adjacent to city limits, or some may come from annexing land when a 
development is proposed.   The most likely loca ons for future growth will be the recently annexed proper es of the for-
mer ASARCO holdings.   The City of East Helena’s vision for unincorporated areas within  it’s planning jurisdic on  is not as 
ambi ous or focused on coopera on with the County as is the City of Helena’s.   

While the land around East Helena appears a rac ve to development, especially if city services are available, the City will 
need to take addi onal ac on if these areas are to be available to accommodate some of the growth projected in the Hele-
na Valley Planning Area.  Given the limita ons of the public u lity systems of East Helena, it is unlikely that the community 
will ac vely engage the County to promote growth and annexa on into the City. 

Infrastructure	
The City of East Helena Growth Policy discusses capacity of the City to expand sewer and water services. In 2001 the City of 
East Helena completed $3.8 million in water system improvements. The exis ng water system has excess capacity and the 
ability  to  accommodate  an  addi onal  300-500  residen al  connec ons  or  an  equivalent  combina on  of  residen al  and 
commercial connec ons. The sewer system is currently opera ng at around 46 percent of capacity. It is es mated the plant 
could readily serve an addi onal 500 residences or an equivalent combina on of residen al and commercial uses.  

The City of East Helena established an implementa on strategy for coopera on with Lewis and Clark County on develop-
ment within their planning area. From the 2014 City of East Helena Growth Policy: 

The City of East Helena will work coopera vely with Lewis and Clark County and its neighbor to the west, the City of 
Helena, to advance the goals of the 2014 East Helena Growth Policy. More par cularly the East Helena City Plan-
ning Board will work with the Helena/Lewis and Clark County Consolidated Planning and Zoning Commission to 
iden fy land use and community development issues of common concern including, but not limited to: 

 The efficient development and maintenance of infrastructure to support though ul growth. 

 The protec on of the area’s natural and cultural resources – its water, air and open space/agricultural char-
acter. 

 The reduc on of sprawl. 

 The provision of public services that assure the health, safety and welfare of our residents. 

	

Annexation	
The City of East Helena does not have the level of detail in studying where future growth and expansion of municipal facili-
es and services should occur, or the level of interac on and coopera on with the County as the City of Helena does.  But 

to some extent, East Helena is clearly planning to grow into the unincorporated parts of the county, annexing property as 
public services are extended. From the 2014 Growth Policy: 

						Land	Use	and	Community	Growth	Goals	
There are significant areas of developable land outside of the City of East Helena limits as well as large areas of de-
veloped residen al land, such as La Casa Grande and Eastgate Subdivisions. It is important to balance the exis ng 
land uses with poten al land uses in the planning area. Although the City of East Helena has no jurisdic on outside 
of the exis ng city Limits, it is important to plan for future land uses around the City. This will allow for be er coor-
dina on with Lewis and Clark County during Growth Policy reviews, zoning implementa on, and subdivision review 
within the planning area at the County level. Further, large areas of the former ASARCO land were annexed into the 
City of East Helena in 2009. It is an cipated that some of this former ASARCO land may be sold or transferred for a 
variety of uses such as public parks, private development or construc on of schools. It is important for the City of 
East Helena to plan for the development of these areas to protect the character and iden ty of the community. 

It will be important for the City of East Helena to plan for the extension of city services and infrastructure to these 
areas. The City of East Helena should implement planning tools and policies that will help to determine where new 
infrastructure should be placed and how much it will cost, as well as evaluate exis ng infrastructure to determine 
exis ng capacity, how much expansion exis ng infrastructure can handle, and the cost to improve exis ng infra-
structure to handle addi onal service needs. 

It will also be important to plan for the extension of services to exis ng developed subdivisions and proper es adja-
cent to the City of East Helena. As iden fied by Lewis and Clark County personnel, the La Casa Grande Subdivision 
wastewater systems are failing and in dire need of major improvements or replacement. It is likely in the near fu-
ture that this exis ng subdivision will request to connect to the City of East Helena services and will be annexed into 
the City. Further, the Sunny Lane Estates east of and adjacent to the city limits has experienced sep c issues in re-
cent years. It is likely that this area could create a water and sewer district in the near future and request to connect 
to city services and annex into the City. Also the Clark Street Water and Sewer District has been created for proper-

es along East Clark Street east and adjacent to the city limits. This district is moving forward with construc on 
plans for connec on of this area to the city sewer system. In the near future this area will request to connect to city 
services and annex. A plan should be developed that iden fies the loca ons of improvements, as well as the costs to 
run city services to and throughout these exis ng subdivisions should it be determined that the City should annex 
these areas and provide service. 

East Helena is planning to address annexa on one proposal at a  me.  First, an annexa on policy needs to be developed: 

An annexa on policy for the City of East Helena would provide guidance to decision makers and staff about the 
goals and policies that annexa on is intended to advance. The primary intent of the policy would be to permit the 
annexa on of land to provide for orderly growth, adequate provision of municipal services, and equal benefits to 
both the annexed territory and the exis ng city proper es…. Seek to annex other lands within the Planning Area 
examined in this Growth Policy as appropriate and as opportuni es arise. 

Conclusion	
With the limited availability of water and sewer capacity, it should be assumed the City of East Helena is not a likely to be a 
major loca on for the projected 4,000 homes in the HVPA over the next twenty years.  It should be assumed most of the 
available capacity will be used on exis ng developments  just outside the City or on undeveloped  land already within the 
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Figure 2.6—City of East Helena Future Land Use Plan from the 2014 Growth Policy.   
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city limits.  While East Helena calls for coordina on with the County, which the County should reciprocate, a coordinated 
planning effort to encourage development between East Helena and the County on the same scale as the City of Helena 
and the County is premature.  Instead, there is opportunity for the County to work with East Helena to iden fy opportuni-
es where joint planning efforts can set the founda on for a closer rela onship and more integrated approach to land use 

planning.  With nearly 2,000 acres of undeveloped land within city limits, there is much room for future development.  

The County should also work with East Helena to resolve any poten al conflicts between the surrounding areas designated 
for rural preserva on under the 2014 East Helena Growth Policy and transi onal suburban growth under this 2015 Helena 
Valley Area Plan. 

 

Given	limitations	of	the	East	Helena	public	utilities,	future	growth	of	East	Helena	is	most	likely	
to	 involve	recently	annexed	 lands	 (2000	acres)	and	existing	development	 in	 the	County	 that	
may	connect	to	East	Helena	utilities.	

KEY POINT #8 

	Current		
Planning	
and	Growth	
Management	

System	
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Chapter	3:	Policy	Options	to	Manage	Growth	

The	Need	for	a	New		 	 	 	 	 	 	 						
Planning	and	Growth	Management	System	

If we con nue with  the business‐as‐usual planning and growth management  system, we can expect more of  the  same.  
Ignoring development constraints will cause some water supplies to dwindle or dry up.  Wastewater facili es will con nue 
to be a source of pollu on and trouble for users.  More traffic will be forced onto substandard roads, causing public health 
and safety risks, and  increasing maintenance costs.   The capacity of rural fire districts to respond to emergencies will be 
stretched to the limit, and wildland fires will threaten more homes.  Flooding will con nue to be an issue, par cularly in the 
Ten Mile Creek drainage.  

The business‐as‐usual planning and growth management system does not adequately acknowledge the constraints to de‐
velopment in the Helena Valley Planning Area.   In fact, it perpetuates these problems.  If we are going to successfully ac‐
commodate an addi onal 10,000 people and another 4000 homes  in hundreds of subdivisions  in  the planning area, we 
cannot con nue to ignore the development constraints.  

What will the future costs be to build public water systems to deliver water to homes and neighborhoods with depleted 
aquifers? What will  it cost to con nually upgrade failing wastewater treatment facili es that aren’t properly managed or 
maintained? What will the costs be to pay to upgrade gravel and poorly built paved roads to county standards.  What will it 
cost to rebuild the infrastructure of urban density subdivisions that were built to rural density design standards?  What  will 
future costs be to protect more lives and homes from wildfires?   

In 2010, the popula on of the Helena Valley Planning Area outside of the ci es of Helena and East Helena was 29,238 peo‐
ple, an increase of 4,600 people since 2000.  In 20 years, the popula on of the planning area is projected to be 39,000 or an 
addi onal 10,000 people.  Under the current planning and growth management system, the majority of growth will likely 
occur  in the five Census Designated Places of  the Helena Valley, outside of  the ci es of Helena and East Helena as hap‐
pened in the prior two decades. 

We need to adopt a planning and growth management system and develop plans and programs that recognize the con‐
straints  to development  in  the Helena Valley Planning Area and ensure  that all new development  is fiscally  responsible.  
That new way of doing business can actually encourage development and even facilitate growth in areas without such con‐
straints and where public services can be provided  in a cost‐effec ve manner. Chapter 2 of this Helena Valley Area Plan 
outlined the growth management program and factors that brought us to this point.    In moving forward to prepare and 
implement a new growth management system, we must consider the following key points from that discussion: 

Key	Points—Current	Planning	and	Growth	Management	System	
Key	 Point	 #1—The	 2004	 Growth	 Policy’s	 primary	 strategy	 was	 to	 guide	 growth	 to	 speci ic	 areas	
through	 infrastructure	 improvements.	 This	 strategy	 was	 not	 effective	 because	 the	 recommendations	
were	 never	 implemented.	 High	 density	 growth	 occurred	 in	 rural	 areas	 with	 development	 constraints,	
and	that	pattern	will	continue	if	the	current	programs	remain	in	place.	

	

	

Key	Point	#2—If	 the	 current	planning	and	growth	management	 system	remains	 in	place,	 rural	parts	of	
the	Helena	Valley	will	continue	to	develop	at	densities	that	will	transform	those	areas	into	suburban	and	
urban	communities	that	lack	the	infrastructure	to	support	them.	

Key	Point	#3—Subdivision	 regulations	 only	 address	 impacts	 of	 site	 speci ic	 proposals	 and	 are	 ineffec-
tive	 at	 addressing	 comprehensive	 issues.	 In	 addition,	 the	 ever	 escalating	 complexity	 of	 the	 Subdivision	
Regulations	are	failing	the	governing	body,	subdividers,	and	the	general	public.		

Key	Point	#4—The	primary	regulation	affecting	land	use	patterns	in	the	HVPA	is	DEQ	permitting	of	wa-
ter	 and	wastewater	 systems.	 	 These	 regulations	 ignore	 any	 consideration	 of	 public	 infrastructure	 such	
as	schools,	roads,	or	 ire	protection.		

Key	Point	#5—The	rules	affecting	 the	development	of	 exempt	wells	are	 in	 lux.	 	Previously	 the	exempt	
well	 rule	 encouraged	 the	 development	 of	 individual	 wells	 and	 septic	 systems	 at	 densities	 around	 one	
unit	per	acre.	 	Large	subdivisions	are	now	required	to	obtain	water	rights,	which	could	 lead	to	a	prolif-
eration	 of	 small	 scattered	 subdivisions	 using	 exempt	wells	 and	 very	 large,	 high-density	 ones	 to	 justify	
the	costs	of	obtaining	water.		

Key	 Point	 #6—Working	 with	 the	 City	 of	 Helena	 to	 facilitate	 development	 in	 the	 Urban	 Standards	
Boundary	will	be	essential		to	responsibly	accommodate	the	projected	growth	of	the	Helena	Valley.	

Key	Point	#7—The	 County	 failed	 to	 implement	 agreements	 outlined	 in	 the	 2009	Memorandum	 of	 Un-
derstanding.	 	 Agreements	 outlined	 in	 the	 2009	MOU	 proved	more	 dif icult	 to	 implement	 than	 contem-
plated.		Circumstances	have	stabilized	and	it	is	now	time	to	move	forward.	

Key	Point	#8—Given	limitations	of	the	East	Helena	public	utilities,	future	growth	of	East	Helena	is	most	
likely	 to	 involve	 recently	annexed	 lands	 (2000	acres)	and	existing	development	 in	 the	County	 that	may	
connect	to	East	Helena	utilities.	

The	Need	to	Address	the	Development	Constraints	
In 2015, a decade a er adop ng the 2004 Growth Policy, it is clear the current planning and growth management system is 
failing.  The following five issues represent the greatest constraints we face to safely accommodate the projected growth.   
For each issue, the key points presented in Volume 1 of this Growth Policy update, the Key Issues Report, are presented. 

Development	Constraint	#1	‐	Water	Availability	
Since the 2004 Growth Policy, substan al research has been completed on groundwater quan ty and quality in the Helena 
Valley.  We now know there are three aquifer systems with the ability to support varying levels of growth.  Development in 
the bedrock and ter ary aquifers  is constrained by water availability.   Water  is spo y, and the aquifers do not recharge 
well.   
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Too much development over these aquifers can drop the water table, causing wells to go dry.   Many dense subdivisions 
over an aquifer with  limited  recharge can cause  the water  table  to drop over  me, as has happened  in por ons of  the 
North Hills.  If even a single subdivision is located over an aquifer with very limited recharge, like the Emerald Ridge Subdi‐
vision in the eastern por on of Helena Valley, the water table may start to drop as soon as the wells go in.  These  issues 
were hardly discussed  in the 2004 Growth Policy.   Today they are one of the planning area’s most pressing development 
constraints. 

Key	Points—Water	Availability	
Key	Point	#1—There	 are	 parts	 of	 the	 Helena	 Valley	 Planning	 Area	 where	 there	 is	 simply	 not	 enough	
water	in	the	aquifers	to	sustain	the	level	of	development	that	has	been	occurring. 

Key	Point	#2—The	 system	 in	place	 for	 review	of	new	 subdivisions	 is	 failing	 to	 ensure	 the	 residents	of	
Lewis	and	Clark	County	have	access	to	a	reliable	source	of	water.	 

Key	Point	#3—Pumping	 of	 groundwater	 by	 high	 density	 subdivisions	 in	 the	 North	 Valley	 has	 caused	
neighboring	wells	to	go	dry.	 

Key	Point	#4—Modeling	has	indicated	that	groundwater	levels	would	also	be	dropping	in	some	parts	of	
the	West	Valley	if	not	for	the	low	density	of	development	(10-acre	lots)	happening	there. 

Key	Point	#5—Some	 new	 subdivisions	 in	 the	 East	 Valley	 have	 been	 draining	 their	 aquifers	 and	 may	
soon	need	to	truck	in	water	or	pipe	it	from	other	sources. 

Key	Point	#6—There	 is	a	clear	need	to	consider	additional	growth	management	policies	 to	address	 the	
shortcomings	in	the	current	planning	programs. 

Development	Constraint	#2	‐	Wastewater	
The 2004 Growth Policy iden fied the need for rehabilita on of several large malfunc oning non‐municipal lagoon systems 
and called for future expansion of those systems to serve high‐density development around them. It also set a policy direc‐
on of low density development in other parts of Helena Valley on individual sep c systems. 

Most of those large non‐municipal lagoon systems have been upgraded or eliminated. Instead of expanding those systems 
to serve addi onal high‐density development in the Valley, however, there has been a prolifera on of sca ered new non‐
municipal wastewater systems serving high‐density subdivisions.   The current Growth Policy allows their use  in any  land 
use designa on, from urban to rural regardless of constraints. The allowance for large non‐municipal wastewater systems 
in areas with high groundwater should be reconsidered, as well as  in rural areas that  lack other public facili es and ser‐
vices. Where  they  are  allowed,  there  should be effec ve oversight  to  ensure  that  all wastewater disposal  systems  are 
properly installed, operated, and maintained. 

Key	Points—Wastewater	
Key	 Point	 #1—We	 eventually	 drink	 what	 we	 put	 down	 the	 drain.	 Thousands	 of	 existing	 homes	 in	
Helena	Valley,	and	 those	added	will	discharge	 their	 treated	wastewater	 into	 the	same	aquifers	 they	get	
drinking	water	from. 

Key	 Point	 #2—There	 are	 indications	 that	 population	 growth	 in	 the	 area	 has	 increased	 loading	 of	
wastewater	 to	 the	 aquifers,	 stressing	 the	 capacity	 of	 the	 natural	 system	 to	 mitigate	 water	 quality	
impacts. 

Key	 Point	 #3—Aging	 individual	 septic	 systems	 &	 non-municipal	 wastewater	 systems	 and	 the	
proliferation	of	newer	ones	over	drinking	water	supplies	creates	a	need	to	provide	active	oversight	and		
management	of	such	systems.	 

Key	Point	#4—	Continuing	 the	 individual	 septic	 system	maintenance	 program,	 expanding	 it	 to	 include	
non-municipal	sewer	systems,	and	extending	Helena’s	 	municipal	sewers	are	all	keys	to	accommodating	
future	growth	while	protecting	groundwater	supplies. 

Development	Constraint	#3	‐	Roads	
The majority of County roads in the Helena Valley Planning Area outside the ci es are gravel, and have very limited capaci‐
ty to accommodate addi onal growth.  There are also some paved roads that are falling apart and need full reconstruc on.  

When a subdivision is built, the subdivider is on the hook to pay for a por on of the upgrades to such roads, but there is no 
plan for where the remaining funds will come from.  Upgrading a par cular road where a subdivision is proposed may or 
may not be a priority for the County when compared with other road improvement needs.  As a result, the development 
goes in, but the needed road improvements must wait un l other funding becomes available, which could be years or even 
decades later.   

At the end of the day, new taxes generated by far flung developments do not pay the costs associated with quality road 
improvements and maintenance.  As a result, we have roads all over the planning area with too much traffic that are built 
below standards and not receiving adequate maintenance.  

Key	Points—Roads	
Key	 Point	 #1—Much	 of	 the	 road	 network	 of	 the	 Helena	 Valley	 Planning	 Area	 was	 not	 designed	 to	
accommodate	 hundreds	 of	 new	 subdivisions	 with	 thousands	 of	 homes,	 and	 there	 are	 no	 resources	 to	
rebuild	them. 

Key	 Point	 #2—The	 County	 has	 no	 effective	 long-range	 or	 short-range	 planning	 tools	 to	 respond	 to	
needs	of	the	road	network	to	accommodate	future	growth	and	development. 

Key	Point	#3—The	 County	 needs	 a	 system	 in	 place	 that	 will	 maximize	 the	 ef iciency	 of	 the	 existing	
transportation	network	and	also	cost-effectively	accommodate	projected	growth. 

Development	Constraint	#4	‐	Fire	Protection	
In the core of the Helena Valley, 24,000 people are served by 142 emergency water sources of varying capacity and reliabil‐
ity. In the City of Helena, 29,000 people are served by 1,630 high‐capacity fire hydrants.  With an addi onal 10,000 people 
projected in the planning area, the transi on from rural to suburban and urban densi es will con nue.  The densi es in the 
County will increasingly become more like a city, but will be served by firefigh ng systems designed for rural densi es.   

Wildland fire is also a major concern within the planning area.  Fuel hazards in specific areas are considered high to severe.  
Managing the fuels on private lands is largely le  to the individual landowner, but the cost of figh ng fires is a burden that 
must be supported financially by the public.  As more development occurs in these areas of high fuel hazards, the cost of 
figh ng fires, the likelihood of fires, and the risks to life and property will increase.  
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Key	Points—Fire	Protection	
Key	Point	#1—Areas	of	high	and	high-to-extreme	fuel	hazards	represent	a	constraint	to	development	in	
the	wildland	urban	interface. 

Key	Point	#2—As	 the	 population	 density	 in	 the	 Helena	 Valley	 becomes	more	 and	more	 suburban	 and	
urban	in	nature,	the	demand	on	the	volunteer	rural	 ire	departments	will	increase,	and	the	nature	of	the	
calls	will	change. 

Key	Point	#3—Volunteer	rural	 ire	departments	must	protect	a	population	the	size	of	Helena	scattered	
over	nearly	400	hundred	square	miles	with	less	than	200	 ire	hydrants	or	water	pumping	sources. 

Key	 Point	 #4—The	 current	 rural	 ire	 protection	 system	 relies	 on	 convoys	 of	 volunteer-driven	 tank	
trucks	 with	 1500	 gallons	 of	 water	 and	 10	 minutes	 of	 ire	 ighting	 capacity	 rather	 than	 a	 piped	 water	
system	with	unlimited	amounts	as	is	available	in	the	City. 

Key	 Point	 #5—Poorly	 designed,	 high	 density	 subdivisions	 with	 narrow	 streets	 and	 small	 lots	
exacerbate	the	dif iculties	for	rural	volunteer	 ire	companies. 

Development	Constraint	#5	‐	Flooding	
Floods happen.   Creeks and  rivers periodically  spill  their banks,  inunda ng  the  surrounding  lands with water.   Ten Mile 
Creek, Silver Creek, and Prickly Pear Creek are the primary flood hazards in the Helena Valley Planning Area.  Development 
north of Ten Mile Creek was built in the floodplain, and significant damages to property have occurred in this area in the 
past.  Millions of dollars of investment are needed in this area just to reduce damage caused by flooding, but that invest‐
ment will not prevent  it  from happening.    It would be much cheaper  to avoid or at  least minimize development  in  the 
floodplain in the first place.  The higher the density in such areas, the worse the costs and consequences. 

Key	Points—Flooding	
Key	 Point	 #1—Development	 in	 lood	 prone	 areas	 is	 expensive,	 costing	 millions	 in	 damages	 during	
loods,	and	millions	to	mitigate	in	order	to	reduce	damage. 

Key	 Point	 #2—Developing	 suburban	 and	 urban	 densities	 in	 areas	 prone	 to	 looding	 is	 not	 a	 good	
strategy. 

Key	Point	#3—Current	 regulations	 don’t	 prevent	 development	 in	 areas	 subject	 to	 looding	 in	 severe	
storm	events. 

Key	Point	#4—The	current	Growth	Policies	of	Helena	and	 the	County	designate	 certain	portions	of	 the	
Ten	Mile	Creek	 lood	plain	for	urban	expansion. 

	

Policy	Options	to	Address			 	 	 	 	 	 			
the	Development	Constraints	
The Key Issues Report of this update to the Lewis and Clark County Growth Policy iden fied five policy op ons available to 
effec vely address the development constraints in the Helena Valley Planning Area.  Those general policy op ons are: 

1.  Investment in infrastructure; 

2.  Density controls on land development; 

3.  Improved regula ons; 

4.  Educa on; and, 

5.  A combina on of those four policy op ons. 

The policy op ons  in  this chapter are more detailed discussions on  the poten al  tools, mechanisms and  strategies  that 
could be part of a new growth management program to address the constraints to development and to achieve be er out‐
comes in the coming decades.  The objec ve of this discussion is to spell out the available tools to manage growth, discuss 
their strengths and weaknesses, and how they could be carried out.  Their inclusion in this discussion does not necessarily 
mean they will become part of the recommended course of ac on.   Before any of them can be implemented, there will be 
a separate public process where the details and merits can be discussed and decided.  Including them in the Helena Valley 
Area Plan, which is an amendment to the County Growth Policy does, however, provide policy legi macy and indica on of 
the intent of the County to pursue them to the next level of discussion, which is implementa on. 

Policy	Option	#1	:	Investment	in	infrastructure	to	overcome	the	de‐
velopment	constraints	
Introduction	
Using targeted investment in public infrastructure is one important way to overcome development constraints.  Extending 
exis ng public water lines or developing new public water source wells in the Valley floor could support high density devel‐
opment  in areas  limited by water supply at higher eleva ons.   Public sewers  likewise could be used to support develop‐
ment in areas with failing wastewater systems or shallow groundwater.  Publicly supported Special Improvement Districts 
could  be  used  as  a mechanism  to  fund  opera on, maintenance,  and  long‐term  replacements  of  exis ng  community 
wastewater treatment facili es.   

Areas constrained by gravel or substandard paved  roads could also be  targeted  for  road  improvements  through Special 
Improvement Districts.    In areas of higher density, water districts could be formed or exis ng ones expanded to provide 
adequate water supplies for firefigh ng.   Grants could also be used to help  landowners thin and treat fuels  in areas with 
high and high‐to‐severe fuel hazards.  

Based on research done in prepara on of this area plan for Helena Valley and public input received during its forma on, it 
is clear that  investment  in  infrastructure to accommodate future growth  is a pressing need of the County.   The following 
policy strategies are proposed as the most efficient and effec ve means to address that need. 
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Proposed	Policy	Strategies	for	Infrastructure	Improvements		to	Accommodate	Growth		

Infrastructure	Investment	Strategy	#1:			Fund	infrastructure	improvements	in	areas	of	Helena	Valley	
with	the	least	development	constraints.	

Throughout the Helena Valley Planning Area, one, two or three development constraints may be present within the same 
geographical area.   Using  infrastructure  improvements to overcome one development constraint may complicate  the  is‐
sues with another and create needs for more investment in infrastructure.  The clearest example is in areas limited by wa‐
ter availability and roads.  Overcoming the condi on of the roads through road improvements would encourage more de‐
velopment over an area of limited water availability, which could cause the water table to drop, thereby necessita ng  the 
development of a public water supply system cos ng millions of dollars.   

When making the decision on where to spend money on  infrastructure  improvements, the County needs to comprehen‐
sively  consider  all  development  constraints  and  opportuni es,  and  how  the  improvements might  affect  development 
pa erns over the  long term.    If the  infrastructure  improvement could accommodate addi onal growth,  is the addi onal 
growth appropriate in that loca on?  Would other infrastructure improvements be needed immediately, over  me, or not 
at all? The County must ask these ques ons of private improvements as well.  If public or private investment are used to 
overcome a development  constraint,  the  improvements need  to address all of  the  constraints present, not  just one of 
them. 

Infrastructure	Investment	Strategy	#2:		Fund	infrastructure	improvements	with	a	combination	of	pri-
vate	sources,	public	sources,	and	public-private	partnerships	

The cost of most infrastructure improvements is high, far too high for any segment of the popula on or the County to bear 
alone.  The current system does a empt to spread the cost of infrastructure over all poten al users.  Neighborhoods can 
band together and create districts to pay for maintenance of roads.  Subdividers must build their internal roads, water and 
wastewater treatment systems.  The County has funds for maintenance of roads and matching funds for grants for roads 
and other infrastructure.  The state and federal governments also funds road improvements.  However, the current system 
is not designed to overcome the development constraints, nor is it capable of accommoda ng the projected levels of de‐
velopment.   Funding  infrastructure  improvements will need  to  take  into account  the  constraints, and new mechanisms 
may be needed.  

#2a—Private	Funding	

Private funding of infrastructure improvements primarily happens through the subdivision approval process.  Examples of 
infrastructure improvements that are privately funded include roads, water and sewer systems, stormwater and fire pro‐
tec on for subdivisions that are built.   

Examples of private funding include: 

 Construc on of project infrastructure 
 Development exac ons (charged on specific projects to mi gate impacts on public facili es) 
 Impact fees (applied to all development to help fund expansion of facili es) 

Private improvements are part of a “growth must pay for itself” strategy employed for new subdivisions.  However, private 
improvements cannot be targeted beyond  infrastructure that directly serves or  is related to the  impacts of that develop‐
ment.  This is why the propor onal share analysis is required for improvements to external roads.  A developer can only be 
charged for the added impact of their project on a road, not for the full cost of needed improvements.  A second downside 

to this strategy of exclusively using private funding to support infrastructure improvements to overcome development con‐
straints is that it can make small subdivisions financially infeasible.   

#2b—Public	Funding	

In the Helena Valley Planning Area, public funding for infrastructure is primarily directed towards roads and road mainte‐
nance.  The County focuses most of the limited available funding on maintenance, with a small por on of the budget going 
to major  improvement projects, most of which goes towards matching funds for state and federally‐funded projects that 
improve access to public recrea onal lands.  Generally, when the County expends funds for infrastructure, it is to address 
exis ng health and safety concerns, not to proac vely plan for development.  State and federal money is some mes used 
to proac vely plan for development as part of a regional transporta on plan, but the vast majority of those funds are di‐
rected towards popula on centers in the City of Helena and to the State roads, and the vast majority of County projects go 
unfunded.  

There are a number of mechanisms in state law that enable coun es to generate funds for public improvements.  Some of 
these mechanisms,  like bonding  for open space or the poten al to bond  for a new  jail, are already used by  the County.  
Infrastructure improvements to overcome the development constraints could also be funded through one of these mecha‐
nisms.  This type of funding must be carefully priori zed and studied, and assurances that the infrastructure is well placed 
and will be used are necessary.   Some of these funding mechanisms require voter approval, and they may assess people 
outside of the Helena Valley Planning Area (the ci es and other parts of the County).   

Examples of public funding include:  

 General Obliga on (G.O.) Bonds 
 Special Bond Funds 
 Road Fund and Bridge Fund 
 Capital Improvement Fund 
 State and federal sources 

#2c—Public	–	Private	Partnerships	

If public funds are to be used to develop infrastructure to accommodate projected growth, it makes sense that some of the 
risks and rewards are shared.  This is where public‐private partnerships can be effec ve.  In typical public‐private partner‐
ships, public funds are used to plan and create the framework for needed infrastructure improvements.  The costs of de‐
veloping the  infrastructure  is then either covered by public funding and paid back over  me or the costs are shared with 
public and private funds.  Typically, the long‐term maintenance is then handed back to a public en ty.  These partnerships 
are developed to reduce the costs of extending infrastructure for the private side and make development on public u li es 
affordable.  In return, the public gets the benefit of development happening where it is intended to occur and in a pa ern 
that meets public goals, including the cost‐effec ve delivery of public services. 

There are, of course, risks to developing these types of partnerships.  First of all, without zoning in the Helena Valley Plan‐
ning Area the County has no assurance that development will occur where the financial resources have been  invested  in 
infrastructure to support higher density growth.  Zoning that limits densi es in areas with development constraints would 
ensure responsible development while also reducing the financial risk to the County and increasing predictability for devel‐
opers.  Secondly, if money is invested by the public and private sectors and the infrastructure is built, the growth needs to 
occur to pay for it.  Economic downturns or underperforming markets that slow housing development can leave debt lin‐
gering longer than planned.  This makes careful planning of such investments cri cally important. 
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Examples of public‐private funding include:  

 Tax Increment Financing (TIF) 
 Mul ‐Jurisdic onal Service Districts 
 Rural or Special Improvement Districts 
 Development Financing 
 Cost Sharing 

Infrastructure	Investment	Strategy	#3:		Consider	the	cost-effectiveness	and	the	ef iciency	of	serving	the	
public	when	planning	and	building	infrastructure	improvements		

This strategy would be based on the assump on that Lewis and Clark County cannot afford widespread  infrastructure  im‐
provements to overcome the development constraints.   In addi on, the County struggles to maintain the  infrastructure  it 
already has.    Large expansions of  infrastructure  throughout Helena Valley will only  compound  the maintenance  funding 
problems.  If infrastructure improvements are used to overcome the development constraints, it needs to be done strategi‐
cally  in order to maximize the development poten al while minimizing financial burdens.   Where to use  infrastructure to 
overcome what development constraints, and who pays for it all need to be considered carefully.    Applying the following 
principles can help ensure that infrastructure investment is cost‐effec ve and efficient in addressing the needs: 

#3.a—Concentrate	infrastructure	improvements	together	to	maximize	ef iciency	while	overcoming	de-
velopment	constraints	

There is a rela onship between density and infrastructure.  The higher the density the more infrastructure is needed.  And 
without high density development, the  infrastructure can’t be supported financially.    If major commitments are made by 
the County to facilitate  infrastructure  improvements,  it makes sense to concentrate those resources  in certain geographic 
areas to maximize their efficiency.  The most logical place to focus infrastructure investment is the Urban Standards Bound‐
ary around Helena where the County can work with the City to accommodate high density growth that will support the in‐
vestment in infrastructure and where public services can be provided in the most cost‐effec ve manner.   

Some may argue that such a policy is unfair to property owners just outside the Urban Standards Boundary, but there are 
two reali es that must be considered.  First, this proposed policy direc on is based on the principles of public‐private part‐
nerships.  In any partnership, all par es must consider that ac ons taken by the partnership will be a benefit and not a bur‐
den to the par es.  Secondly, the Helena Urban Standards Boundary is set by policy of the City and as with any policy, it is 
subject to review and modifica on.  If a property owner or developer has a development proposal that can be demonstrat‐
ed to be highly beneficial and not burdensome to the City, the City can consider whether it is in its interests to modify the 
Urban Standards Boundary.  It is not set in stone. 

#3.b—Capitalize	on	existing	facilities	to	reduce	costs	

Certain  types  of  infrastructure  improvements  require  specific  facili es.  Sewer  systems  require  wastewater  treatment 
plants, water systems require storage tanks along with delivery pipes and wells, and fire protec on requires water sources.  
In the Helena Valley Planning Area there are areas  in closer proximity to exis ng facili es than others.   Financially,  it can 
reduce the costs of expanding infrastructure to accommodate new development if the expansion capitalizes on exis ng fa‐
cili es rather than building new ones.  For example, it is far less expensive to extend sewer pipes from an exis ng treatment 
plant or li  sta on that have extra capacity, than it is to build the pipes and a new treatment plant or li  sta on. 

There are essen ally two paths to capitalize on exis ng facili es—connec ng to exis ng municipal services, or connec ng 
to exis ng non‐municipal services. 

#3.c—Connect	to	existing	municipal	services	

Exis ng municipal facili es that may be made available to areas outside city limits are water, sewer and fire protec on.  

The City of Helena’s water system and wastewater treatment plant are sized to accommodate future growth in the City and 
around it.  The County could nego ate with the City to reserve some of this capacity for use in areas around the City that 
are not  likely to be annexed  in the short term but could be part of a  long‐term annexa on plan for the Urban Standards 
Boundary.    The  amount of  capacity would be  set  in principle by  a Memorandum of Understanding.   With  the  capacity 
agreed to  in principle, the County and City could develop an  infrastructure phasing plan to deliver services to the service 
area.   

Next, the County would create a water and sewer district, the legal en ty to own the infrastructure within the service area, 
operate  the  facili es, develop financing mechanisms  for  construc on  and  nego ate with  developers,  exis ng  neighbor‐
hoods, and individuals for service.  The water and sewer district would enter into an inter‐local agreement with the City for 
legal access to the capacity and then build the infrastructure to physically commence service.  Through a variety of mecha‐
nisms including public‐private partnerships, the district would finance the infrastructure, own the pipes and pumps, and the 
City of Helena would supply the water and treat the effluent. 

The advantage of this strategy is it would reduce costs to develop the infrastructure necessary to deliver services because 
the sewer treatment and water capacity would not have to be built or operated by the district.  The district would just oper‐
ate the pipes and pumps to deliver the services.  Examples of ci es that provide capacity to water and sewer districts out‐
side of their city limits include, but are not limited to Sidney, Miles City, and Kalispell. 

Fire protec on is another service that can be extended outside city limits to an unincorporated area.  For example, there is 
already an inter‐local agreement in place for the City of Helena to provide fire protec on in the West Side Fire Service Area.  
In this example, Lewis and Clark County ac ng on behalf of the fire service area entered into an inter‐local agreement with 
the City of Helena.   The City provides fire protec on, preven on, and suppression as well as conducts  inves ga ons and 
provides medical response service.  The proper es in the service area are assessed to pay for the services provided by the 
City. 

The advantage of this strategy is it capitalizes on the proximity to the City and the use of their fire department and facili es.  
The City has a  full‐ me, paid fire department  rather  than  relying on volunteers.   The disadvantage  is much of  the area 
around the City does not have adequate water supply or uniform design standards, and city fire departments may be reluc‐
tant  to provide  comprehensive  service  to  the  area.    Extending public water  throughout  the Urban  Standards Boundary 
through a planned u lity extension and annexa on plan would provide the water needed to protect such areas. 

#3.d—Connect	to	existing	non-municipal	services	

There are private water and sewer systems, as well as water and sewer districts  in  the Helena Valley Planning Area  that 
could be capable of expanding their service to accommodate addi onal development.  This strategy was originally suggest‐
ed  as  a  primary  tool  to  expand  the  number  of  units  on  non‐municipal wastewater  systems  in  the  1998  Helena  Area 
Wastewater Treatment  (HAWT) Facility Plan.    In  this scenario, subdivisions would hook  into exis ng wastewater systems 
throughout the valley, rather than building their own. 
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The advantage of this strategy  is the systems are typically privately owned, meaning the expansions are 100 percent pri‐
vately financed.   There is evidence to suggest that developers some mes build excess capacity into their systems for this 
exact purpose.   This sub‐op on may have  limited poten al  in Helena Valley, however, as new subdivisions hooking  into 
exis ng non‐municipal wastewater systems doesn’t happen very o en.  Data is not readily available to suggest it has ever 
happened  since  the 1998 HAWT plan.   Also,  these non‐municipal  systems are not always properly operated and main‐
tained, which is another problem that needs to be addressed.  

Infrastructure	Investment	Strategy	#4:	Target	public	funding	of	infrastructure	in	areas	where	growth	
is	planned,	rather	than	following	growth	

When funding is available for infrastructure improvements, priori es should be set for where those funds should be spent 
in order  to accommodate planned growth,  rather  than  responding  to unplanned growth.   Por ons of  the Helena Valley 
Planning Area could be designated for different  intensi es of new growth.   Priori es for funding  infrastructure  improve‐
ments could then be set as to the planned density of growth for that area. 

The County could set up a priority system for public funding of infrastructure, based on where growth is most conducive to 
fulfilling the goals of the Helena Valley Area Plan.  Improvements in the higher priority areas would be priori zed in Capital 
Improvements Plans prior to improvements being funded in lower priority areas.  

#4.a—	Establish	the	highest	priority	areas	for	any	public	investment	in	infrastructure	

Consistent with the 2004 Growth Policy, the County should use any public investment strategy to facilitate growth where 
there are the fewest development constraints and where public services can be provided most cost‐effec vely.  Since the 
adop on of that policy goal, the County has paid for engineering studies to es mate the costs of construc ng public infra‐
structure to support growth in the North Hills (2005) and to extend public sewers throughout Helena Valley (2011).  These 
studies did not follow the priori es stated in the Growth Policy which called for extension of public u li es in areas desig‐
nated for urban growth first.  The County spent no money or efforts to implement that first priority of the urban areas and 
instead jumped to planning the transi onal areas because of the unplanned growth happening there.  The Growth Policy 
and this Helena Area Plan must be used as the legal basis for any land use regula ons that are adopted by the County, and 
the long‐range plan adopted through the public par cipa on process should also guide all decisions on where to invest in 
public infrastructure and planning studies that relate to it.  

#4.b—	Establish	the	secondary	priority	areas	for	any	public	investment	in	infrastructure	

Although the highest priority for public  investment should be areas where growth best accomplishes the  long‐
range growth management goals of avoiding development constraints and promo ng cost‐effec ve delivery of 
public services, transi onal growth areas will be  iden fied where development constraints are absent or limited 
and where suburban growth can be supported without deple ng groundwater resources or stressing public ser‐
vice systems.  Limited investments in road improvements and fire protec on systems in transi onal areas, espe‐
cially in public‐private partnerships, could be in keeping with the intent and goals of the Helena Valley Area Plan. 

#4.c—	Establish	the	lowest	priority	areas	for	any	public	investment	in	infrastructure	

A  third priority  for any public  investment could  include  rural areas where  low‐density development will be allowed and 
encouraged.  Limited road improvements will s ll be need as will addi onal fire protec on water sources to serve exis ng 
and an cipated popula ons.   Partnering with developers, road maintenance organiza ons, and fire districts by providing 
limited grants or matching funds could help build support for the new growth management program in such areas. 

Policy	Option	#2:	Land	use	controls	to	establish	densities	based	on	
development	constraints	

Introduction	
Density  is a root problem for every one of the development constraints.   Too many homes  in too small an area over the 
bedrock or ter ary aquifers can result in wells going dry.  Areas with shallow groundwater are suscep ble to contamina on  
over  me from too many sep c systems being installed or from improperly func oning systems.  Engineering studies have 
indicated that a typical gravel road can only accommodate about 40 homes before the traffic exceeds design standards and 
maintenance becomes a problem.  Complaints of dust and air quality concerns from gravel roads led the County to require 
paved roads in subdivisions unless density and traffic genera on are limited. 

Areas with urban densi es served by rural fire districts have a  limited supply of water, few supply  loca ons, and  limited 
manpower to provide fire protec on and emergency medical services.  As more homes are built in areas with high and high
‐to‐severe fuels hazards, the cost of figh ng fires increases as does the risk to lives and property.  Higher densi es in areas 
prone to flooding are expensive to mi gate and also put more lives and property at risk.  

Many of the constraints we face  in the Helena Valley Planning Area can be overcome by simply guiding growth to areas 
without such constraints.  This can be done through some forms of zoning.  For example, the Scratchgravel Hills area has a 
density of roughly 1 dwelling unit per 10 acres, while parts of the North Hills have hundreds of lots as small as 7,000 square 
feet.    Even  though  aquifers  in  both  areas  have  limited  recharge,  there  is  no  sign  of  groundwater  deple on  in  the 
Scratchgravel Hills due to the  low density of housing built there  in recent decades.   But  if growth con nues at such high 
density in por ons of the North Hills, as many as 50 percent of the wells are expected to go dry based on hydrological stud‐
ies done by state agencies.  Zoning according to the constraint of limited water availability in such areas can prevent these 
problems. 

Another example of using zoning to overcome constraints is on roads.  Limi ng density in areas with gravel roads to levels 
the roads can accommodate without improvements or with limited improvements can address the constraint without sig‐
nificant capital improvements and high costs to either the public or the private sector.  

If the County uses zoning as a growth management tool to limit densi es based on development constraints, it should rec‐
ognize and respond to the concern that it might lead to higher home prices.  A significant contribu on to housing costs is 
the price of land.  A house on five acres will generally cost more than the same house on a 20,000 square foot lot.  There‐
fore, zoning must be done comprehensively and carefully.   As areas with constraints are zoned  in order to address those 
constraints, areas without constraints need to be zoned to provide for a range of intensi es including suburban and urban 
densi es to keep housing supply in line with market demand and to offer affordable op ons.  Clearly there is a market for 
all development densi es in the Helena Valley. But there should be careful analysis of the suitability of land to support the 
type of development that is proposed. That type of analysis has been consistently absent in terms of the issues document‐
ed in this report.  Allowing small lot sizes and high densi es in areas constrained by water availability, road condi ons, and 
rural fire protec on in the name of housing affordability ignores the long‐term and exorbitant costs of paying a er the fact 
for infrastructure needed to support urban and suburban densi es when the area is fully built out. 

Another concern about zoning is that it can poten ally be too rigid.  Builders need flexibility to fit subdivisions to the land 
and make projects work in the market.  Zoning can be adopted that allows such flexibility.  Neighborhood planning can also 
be used to evaluate constraints on a site‐specific basis and come up with a plan to address those constraints and reduce 
zoning  limita ons.   This would provide builders with the ability to change the zoning  in a way that can make the project 
financially successful while addressing the development constraints. If higher density is needed to support private invest‐
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ment in roads and water systems, the zoning can be changed based on the plan for that investment. Right now, we build 
first and plan for needed infrastructure later, if at all. 

A third issue with zoning is it adds another layer of regulatory complexity.  With zoning in place, however, other regula ons 
could be  loosened or eliminated.   Currently, the County uses the Subdivision Regula ons as the primary tool to mi gate 
impacts of development.  As a result, the Subdivision Regula ons cover many issues normally addressed by zoning and are 
not an efficient means to deal with many of them.   

Zoning can also be used as a tool to mi gate  impacts and  is o en more effec ve than using subdivision regula ons.   For 
example, without zoning the County has li le ability to limit growth on gravel roads.   As a result, the Subdivision Regula‐
ons require all developers to do expensive traffic studies to determine road improvement costs and propor onal shares 

in order to mi gate the impacts of their developments.  If zoning were used to mi gate the impacts on gravel roads by lim‐
i ng densi es according to the capacity of the roadway, then the traffic studies and propor onal shares may no longer be 
necessary, making the process of subdividing property simpler and less expensive, especially for small projects. 

Proposed	Policy	Strategies	for	Density	Control		to	Accommodate	Growth		

Density	Control	Strategy	#1:		Adopt	a	non-conventional	zoning	ordinance	that	only	lim-
its	densities	(Rural	Growth	Areas)	

#1a—Conventional	zoning	

Cascade County, Lewis and Clark’s neighbor to the north east, administers a county‐wide comprehensive zoning ordinance 
that separates uses as well as establishes densi es for different areas.  This ordinance can be considered a Euclidian zoning 
ordinance (named for a 1926 Supreme Court case, Euclid v. Ambler in which the Court determined that zoning is cons tu‐
onal).  The Cascade model iden fies zoning districts based on general uses and lot sizes.  Each district establishes a mini‐

mum lot size and lists the uses permi ed by right within the district and the uses that require addi onal approval by a re‐
view board.   All uses not listed as permi ed or condi onal uses are prohibited within that district.   Each use district con‐
tains detailed requirements on  lot size and shape, setbacks for buildings, and building height  limits. The Cascade County 
model  includes “supplemental  regula ons” commonly  referred  to as performance standards.   The supplemental  regula‐
ons primarily regulate signs, ligh ng, and parking. 

Because it is effec ve at separa ng uses, Euclidian zoning is o en applied in urban areas, but is also frequently applied to 
rural areas where separa ng uses is a community desire.  Euclidian zoning is one of the oldest zoning types, and because it 
is so common and so established, planners and developers are familiar with its use and applica on.  The City of Helena and 
East Helena both use a  form of Euclidian zoning.   Most of  the Part 1 zoning districts  in Lewis and Clark County are also 
based on Euclidian zoning.   

This zoning model may not be appropriate for the Helena Valley Planning Area if the goal of growth management is primar‐
ily to limit development densi es in areas constrained by water availability, shallow groundwater, road condi ons, and ru‐
ral fire protec on systems.   While  this model does address density, addi onal  requirements such as parking, signs,  set‐
backs, etc. would not contribute to overcoming the development constraints in Helena Valley.  A second drawback to the 
Cascade County model  is the complexity.   Euclidian zoning a empts to  include provisions for every conceivable  land use 
situa on, and as a result Cascade County’s Zoning Ordinance is 153 pages long.  Because this type of zoning is so common, 
the provisions are fairly transferable, so planners and experienced developers and people  involved  in real estate are not 
daunted by the regula ons, but people not familiar with this type of zoning can be confused and overwhelmed by it.  

#1b—Non-conventional	zoning	

In 2005, Lake County adopted a density map and regula ons for areas of that county that were previously unzoned.  The 
density map and regula ons is a unique concept in Montana.  Although it is technically zoning, the Lake County Model only 
addresses density and property uses are not regulated.   The county  is split  into different districts; each district has an al‐
lowable density.  Exis ng lots are grandfathered in, but new splits must conform to the density restric ons.  For example, if 
you had an exis ng undeveloped parcel in any district no ma er the acreage, you could put any use on that property.  If 
you had ten acres in the five acre district, you could split that lot into two, five‐acre lots and put any uses on those two lots.  
If you only had eight acres in the five‐acre district, you could not split the lot. 

The Lake County model contains some addi onal provisions, such as the ability to cluster new lots, or the ability to transfer 
development rights.  The Lake County zoning model may be a be er fit for Lewis and Clark County than the Cascade Coun‐
ty version, especially for Rural Growth Areas, as it deals specifically with density, and density is directly related to the limi‐
ta ons of the development constraints we have iden fied.  The regula ons are also simple and easy to understand, being 
only 14 pages  long, and no administra ve review of  land use or construc on  is required.    It gives  landowners complete 
flexibility to use parcels as they choose.  

At the same  me, this model may not be appropriate for all parts of Helena Valley, especially in areas designated for urban 
and suburban growth, where some level of review of uses and construc on may be needed. 

Density	Control	Strategy	#2:		Adopt	a	hybrid	zoning	ordinance	that	limits	densities	and	
includes	limited	requirements	on	uses	and	construction	(Transitional	Growth	Areas)	
Powell County has also  implemented a county‐wide zoning ordinance.   The Powell County model could be considered a 
Euclidian zoning hybrid.  Powell County’s zoning ordinance is primarily focused on density, and use is a secondary consider‐
a on.  The County is broken into five districts, each district describes a minimum lot size, permi ed uses that don’t require 
administra ve review, permi ed uses that do require administra ve review, and condi onal uses that are only allowed if 
they meet stated condi ons of the ordinance for  issues such as traffic safety and noise.   The Powell County ordinance  is 
like the Cascade County ordinance in that both separate uses—the difference is the emphasis and level of restric on.  The 
Powell County ordinance does not prohibit any uses;  it requires that all uses not  listed as permi ed uses go through the 
condi onal use permi ng process.  If the use can meet the condi onal use standards, it is approved. If not, it is denied. 

The Powell County model does  include  some  specific performance  standards,  like  regula ons on  signs and  cell  towers, 
some overlay zoning districts that require setbacks from streams or special wildlife habitats, and for the Superfund cleanup 
of the Clark Fork River.  

The Powell County model  is administered  through  three mechanisms.   Some permi ed uses,  like agriculture, do not re‐
quire any review or permit.  Residen al uses require a simple administra ve review called a Development Cer ficate that is 
completed to ensure development is done in conformance with the regula ons.  Most other uses require a condi onal use 
permit, which is a process that requires Planning Board approval.   

Compared to the Cascade ordinance,  the Powell County model  is much  less complicated.   Each district  is essen ally  the 
same, except the minimum lot size and setback requirements.  It’s also flexible, as any use could poten ally be permi ed if 
designed according  to  the standards within  the regula on.     But having most uses go  through a condi onal use process 
may be problema c for Lewis and Clark County given the levels and types of development occurring in the Helena Valley 
Planning Area and the limited staff in the Community Development and Planning Office to administer and enforce any zon‐
ing program.   This model may be most appropriate and workable for the Transi onal Growth Areas. 
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Density	Control	Strategy	#3:		Adopt	zoning	within	the	Helena	Urban	Standards	Bounda-
ry	that	is	compatible	with	the	City	of	Helena’s	zoning	(Urban	Growth	Areas)	
When a county adopts or amends zoning regula ons, one of the requirements according to state law is that the regula ons 
be “compa ble” with the zoning regula ons of nearby municipali es.   The exact extent of what compa ble means  is not 
defined.  There is a wide range of examples of how far coun es have gone to make their zoning compa ble with the zoning 
of their ci es, and it really comes down to the rela onship the two jurisdic ons have.  Lewis and Clark County and the City 
of Helena have made  it a point to work together on  land use planning while keeping the planning  jurisdic ons separate.  
They have gone so far as to create a consolidated City‐County Planning Board and to sign a 2009 Memorandum of Under‐
standing to adopt zoning and joint development standards for the Urban Standards Boundary.  While the state’s require‐
ment that county zoning be compa ble with a city’s can be loosely interpreted, because of the clear desire to work togeth‐
er it makes sense that any zoning adopted by the County near or adjacent to the City of Helena be as reasonably compa ‐
ble as possible.    In  fact,  if the  long‐range goal  is to  facilitate urban density on public u li es within the USB, any zoning 
adopted by the County should be as close as possible to the adjacent City zoning to facilitate future annexa ons. 

Of the zoning op ons available for the Urban Standards Boundary, the City of Helena’s has the most in common with the 
Cascade County model.  The City of Helena’s Zoning Ordinance is a Euclidean zoning ordinance focused on the separa on 
of uses through districts. Each district has a list of permi ed and condi onal uses as well as bulk and dimensional require‐
ments such as setbacks and building height limita ons.  One difference from the Cascade County model is Helena does not 
require minimum lot sizes as a part of the district for most uses.  This does not mean there is no minimum lot size in the 
City of Helena, as setbacks and maximum lot coverage (the por on of a lot that can be covered by buildings) standards in‐
directly establish lot sizes.   

The City of Helena’s zoning ordinance differen ates districts by use.  Generally speaking, Helena’s ordinance has mul ple 
residen al districts, mul ple commercial districts, an industrial district and a mixed use district (there are a few other spe‐
cial districts).  Again, the minimum lot requirements are indirectly established by setbacks and minimum lot coverage.  The 
uses are fairly standard for a city zoning ordinance, as are the bulk and dimensional requirements.  Overall, the City of Hel‐
ena administers 13 zoning districts.  

The Urban Standards Boundary areas A and B could be proposed for zoning compa ble with the City of Helena.   Zoning 
compa ble with city standards would encourage a development pa ern  that promotes  the efficient extension of public 
services.  Compa ble zoning would contain similar bulk and dimensional requirements and use standards as the City of Hel‐
ena following the Cascade County model.   Because the city ordinance does not apply minimum  lot sizes, the County will 
need to evaluate the compa bility of density in a non‐linear approach, transla ng the range of effec ve lot sizes produced 
under the City zoning regula ons  into comparable minimum  lot sizes or adop ng a similar setback and  lot coverage pro‐
gram.   

A second considera on for compa bility with Helena’s zoning is the difference between road right‐of‐way in the city, and 
road easements in the county, and how that affects lot sizes.  The City generally owns the en re road right‐of‐way, and lot 
size does not include the road right‐of‐way.  The County does not generally own right‐of‐way, rather they hold easements 
across the lots on either side of the roadway.  Therefore in the County, lot lines actually go to the centerline of the road.  
This is problema c because most local roads providing direct access to residen al lots in the County have a 60‐foot width 
road easement.  For a 100‐foot deep lot, the front 30 feet, or just under a third of the lot area is in the road easement leav‐
ing only 70 feet of buildable lot, which gets further reduced by setback requirements.  Therefore, a 10,000 square foot lot 
in the County is comparable to a 7000 square foot lot in the City, and a 7000 square foot County lot typically has less than 
3000 square feet of buildable area for structures (See Fig. 3.1).  The approval of such undersized lots has led to numerous 
encroachment and setback viola ons to the point where en re subdivisions have required re‐pla ng to fix them.   

If the County adopts zoning with minimum lot sizes,  it should consider excluding area within the public access road ease‐
ment as part of the minimum required lot size.   

Another op on for addressing this issue is to require site plan review of all residen al development in high density subdivi‐
sions to ensure that adequate room  is available on  lots for the proposed construc on and that development of adjacent 
lots is coordinated. 

Density	Control	Strategy	#4:		Provide	 lexibility	within	any	zoning	programs	adopted	to	
address	the	development	constraints	
Any zoning program implemented in the Helena Valley Planning Area needs to recognize that flexibility is necessary to ad‐
dress specific requests and to provide the highest  level of service to the community.   This Helena Valley Area Plan  is fo‐
cused on recognizing and overcoming  the constraints  to development  in order  to accommodate projected growth.   This 
document contains a great deal of  informa on to  iden fy the constraints and establish their rela onship to growth, but 
there may be instances where addi onal informa on not provided within this document supports a different conclusion.  It 
is also possible that condi ons related to the development constraints may change over  me.   Roads may get  improved, 
water systems could be developed, and new fire protec on systems being added that would change the development con‐
straints analysis.  Another factor that would change the outcome of growth with respect to the iden fied constraints is the 
poten al that a developer or  landowner might demonstrate their ability to overcome a development constraint through 
other mechanisms.  The planning program needs to recognize that poten al and provide for it.  Some op ons for providing 
needed flexibility in any zoning components of a new growth management plan for Helena Valley are included in the next 
sec on on improving performance standards. 

Fig. 3.1—The buildable area of lots in County subdivisions is substan ally reduced by including land within the road 
easement as part of the minimum lot area.  In many cases, standards houses can’t fit on the lots and numerous set‐
back viola ons and encroachments are the result. 
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Policy	Option	#3	:	Improved	performance	standards	to	address	the	
development	constraints	

Introduction	
Tailoring the development review process to be er address development constraints is another poten al mechanism, one 
that  has been  frequently  used  in  the  past.   Regula ons  currently  in  place,  such  as  the County’s  regula ons  governing 
wastewater treatment systems or subdivisions, can be amended to be er address development constraints.  New mecha‐
nisms, such as site plan review for commercial lots in approved subdivisions, could also be developed.  These mechanisms 
could work to manage the individual impacts of specific proposals in order to address constraints, con nuing the prac ce 
of only dealing with constraints when specific development projects are proposed.  Clearly, improving regula ons is an im‐
portant part of the growth management program for the Helena Valley Area Plan, but this tool will be most effec ve if it is 
used  in concert with  the other  tools of  infrastructure  investment, density controls, and educa on. The Lewis and Clark 
County Subdivision Regula ons have been around for a  long  me.  If they were effec ve as a stand‐alone method to ad‐
dress development constraints, we wouldn’t be having many of the problems we are facing today as documented  in the 
Key Issues Report (Volume I). 

Proposed	 Policy	 Strategies	 for	 Improved	 Performance	 Standards	 to	 Accommodate	
Growth		

Improved	 Performance	 Standards	 Strategy	 #1:	 	 Revise	 existing	 regulations	 or	 adopt	
new	ones	to	better	address	constraints	to	development	
Under the current growth management framework, Lewis and Clark County’s primary tool to review and issue permits for 
development is the Lewis and Clark County Subdivision Regula ons.  Subdivision review can be effec ve at addressing site‐
specific constraints, but  it has significant  limita ons  for addressing cumula ve  impacts and addressing  the development 
constraints comprehensively.   The County has repeatedly  tried  to adjust  the Subdivision Regula ons  to find solu ons  to 
issues that would be be er addressed through other mechanisms.  The Subdivision Regula ons as a stand‐alone tool will 
not be effec ve in addressing the development constraints while accommoda ng the projected popula on growth in the 
Helena Valley Planning Area.   Amendments  to  the Subdivision Regula ons are needed not only  to address  the develop‐
ment constraints, but also to reflect that other effec ve tools such as inves ng in infrastructure, enac ng zoning, and im‐
proving landowner educa on will be put in place under the Helena Valley Area Plan. 

#1a—Water	Availability	

The exis ng subdivision review process is not effec ve at addressing the constraints to development due to water availa‐
bility because it doesn’t reliably assure the long‐term supply of water.  Water supply issues at the Emerald Ridge Subdivi‐
sion demonstrate how the current approval process is not reliable at determining the long‐term viability of a groundwater 
source for a single subdivision.  That subdivision on the East Bench of Helena Valley was approved by the County and the 
State DEQ for sixty‐seven homes on one‐acre lots with individual wells and sep c systems.  Tes ng done as part of the ap‐
proval process failed to iden fy aquifer recharge limita ons that required all of the homes in the subdivision to keep drill‐
ing deeper wells over  me because of falling levels of groundwater caused by pumping water from the aquifer that serves 
as their source of water. 

A 2012 Montana Bureau of Mines and Geology (MBMG) report iden fied dense development (approved under DEQ water 
& wastewater rules) as being responsible for dropping water tables in the North Hills, demonstra ng how subdivision regu‐

la ons are not effec ve at addressing the long‐term, cumula ve impacts of development.  Relying solely on the subdivision 
review process in its current form to address water availability, par cularly over the bedrock and ter ary aquifers of Hele‐
na Valley, is not effec ve.  

Water availability is addressed in subdivision review by reference to the DEQ review process, which is incorporated in the 
local subdivision regula ons.  Therefore, the standard for demonstra ng adequate water availability for a proposed subdi‐
vision is a State of Montana standard.  Montana Code Annotated 76‐3‐511 only allows local standards to be more stringent 
than state standards when peer‐reviewed, scien fic studies demonstrate that addi onal regula ons are jus fied.  In order 
for Lewis and Clark County to adopt subdivision regula ons addressing water availability that are beyond the State’s re‐
quirements, the County must make findings based on scien fic studies.  

The County has iden fied scien fic studies and is pursuing addi onal analysis through a Montana Bureau of Mines and Ge‐
ology study for the East Bench, but to develop subdivision regula ons more stringent than DEQ standards may require ad‐
di onal analysis.  One possible outcome of such a course of ac on would be to establish a base groundwater eleva on that 
groundwater levels could not drop beyond for a large area of Helena Valley.  This would likely require extensive study by 
the County to determine the exact amount of groundwater withdrawal that would be acceptable and perhaps addi onal 
analysis of aquifer proper es in the Valley.   

A second regulatory approach would be to require subdividers to complete more extensive modeling of aquifer proper es 
prior  to preliminary plat approval  to be er determine  the  long  term effects of pumping on groundwater supply.     Such 
tes ng would be expensive for developers, but  it would be based on the objec ve reality of water  limita ons and would 
prevent lot purchasers from bearing the financial burdens of obtaining sufficient water supplies to serve the homes built in 
those approved subdivision lots a er their wells run dry, which has been the case with Emerald Ridge. 

A third possible mechanism recommended by the Water Quality Protec on District hydrologist is to require subdividers in 
areas with documented water supply ques ons to build projects in phases and to have groundwater monitoring wells in‐
stalled in all subsequent phases to measure groundwater levels as the project builds out.  This monitoring could verify that 
adequate recharge exists to replenish groundwater withdrawals prior to subsequent phases being final pla ed. 

#1b—Wastewater	Management	

The Wastewater Management Chapter of the Key Issues Report (Volume I)  iden fies two primary water quality concerns 
due to wastewater  treatment; the cumula ve  impact on water quality  from  individual sep c systems over a given area, 
and the direct impact on water quality from non‐municipal, “public” wastewater systems that are not properly maintained 
or monitored. 

An example of how improved regula ons could be applied to address the development constraint of wastewater disposal 
in areas with shallow groundwater is to address long‐term maintenance requirements of the large, non‐municipal systems 
that are going  in. The rules governing community wastewater systems could be amended to create mechanisms that re‐
quire performance monitoring, funding for ongoing opera on and maintenance, and for long‐term rejuvena on or replace‐
ment.  There are some state regula ons that apply to the issue of long‐term opera on and maintenance, but they are not 
adequate to address the level of development occurring in Helena Valley, and the State lacks the resources to effec vely 
monitor and enforce them.  The best example of this deficiency in regula on is the Ten Mile Creek/Pleasant Valley Estates 
lagoon system that operated for decades trea ng less than half of the wastewater generated by several hundred homes. 

Maintenance of public non‐municipal  systems  is  required by DEQ, but  enforcement  is  generally  complaint‐based.    The 
complaint‐based enforcement approach means problems are generally not addressed un l a system is observed to be fail‐
ing, which could be months or even years a er system failure begins.  Maintenance is the responsibility of the en ty own‐
ing the system.  Systems are usually owned and operated under one of three mechanisms: 
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 A homeowners associa on; 
 An individual or corpora on; or, 
 A sewer district. 

Privately‐owned, non‐municipal wastewater treatment systems have been and s ll do present a concern to water quality.  
From a maintenance and  improvement perspec ve, the three primary ownership mechanisms for systems each have ad‐
vantages  and  disadvantages.    Systems  owned  by  sewer  districts might  result  in  the  best maintenance,  but  requiring 
maintenance by a sewer district could discourage developers from building systems with excess capacity to accommodate 
future growth, as they would not benefit from the systems if they must be turned over to a sewer district.  Greater evalua‐
on of the ownership types and their rela onship to long‐term maintenance success may be necessary to establish an op ‐

mum course of ac on.  

Some coun es require local permi ng of any wastewater system, including public systems.  This ensures systems are built 
to DEQ standards and the county has a be er understanding of the number, type, and loca on of systems throughout the 
area.   Lewis and Clark County already  requires a  local permit  (no more stringent  then DEQ’s standards), but  this permit 
could require periodic site inspec ons by local sanitarians and a review of maintenance records.  If maintenance deficien‐
cies are  found or  improvements are necessary,  the  local sanitarian could report  the deficiency  to DEQ  for enforcement.  
This strategy could catch deficiencies in systems prior to the discharge of pollutants. 

When seeking subdivision approval for proposals with individual sep c systems, the exis ng nitrate level in groundwater is 
measured, and  if elevated  levels are present,  it may require special designs of  the proposed wastewater  treatment sys‐
tems.  This is as close as subdivision review gets to considering the cumula ve impact of sep c systems on groundwater.  It 
is possible to go beyond DEQ requirements for subdivision review, but this would likely require addi onal research to sup‐
port the regula ons.  Improved subdivision standards could require special designs of sep c systems in areas with shallow 
groundwater or for lots under a certain size.  A second op on would be to limit lot sizes over areas of shallow groundwater 
through an overlay zoning district.   Such zoning would be more effec ve than subdivision regula ons because the  la er 
does not address all development happening in sensi ve areas, as some types of development can occur without subdivi‐
sion review.   Currently, there is not adequate research to support going beyond the DEQ requirements in terms of system 
design or lot size requirements. 

#1c—Roads	

The Subdivision Regula ons currently have a mechanism that requires subdividers to pay for their propor onal share of off
‐site road improvements depending upon the traffic impacts of the subdivision they are building.  This tool funds a por on 
of the total cost to upgrade a substandard road, but not enough for the whole upgrade.  As a result, the impact occurs, but 
the  improvements do not always follow.   A second  issue with the current program for addressing road constraints  is the 
cost to complete engineering studies and road improvements and to pay propor onal shares can make small projects eco‐
nomically infeasible.   Relying solely on subdivision regula ons to overcome the road constraints is only a par al solu on; 
other tools including infrastructure improvements and zoning need to be considered in conjunc on with requirements for 
individual developers.  

The Subdivision Regula ons design criteria could be revised to reflect how certain areas of the Valley require different solu‐
ons and how other tools, such as infrastructure improvements and zoning, can be used to address the Regula ons’ short‐

comings.  In urban areas, public infrastructure could be used to encourage urban densi es compa ble with the City of Hel‐
ena to be er accommodate an cipated growth.  Road design will need to reflect the scale and intensity of development, 
mee ng city standards if necessary.  In rural areas, zoning could be used to limit the density in areas with gravel roads.  If 
zoning is adopted, the propor onal share analysis could be amended to be more flexible.  Rather than requiring expensive 

traffic studies and improving roads to a paved road status, the roads could be improved to address ride and safety and im‐
proved maintenance while remaining as gravel roads.  This could be done at a frac on of the cost of improving roads to a 
paved standard, but  it  is predicated on the fact that development will be  limited to what can be supported with a gravel 
road network.  In other words, the design criteria could reflect the level of development that is expected, but only if those 
other tools are in place. 

Another area of needed  improvement  in the regula on of road construc on  is to require all high‐density subdivisions to 
install curb and gu er and to have road widths adequate for on‐street parking.  As documented in the Key Issues Report, 
allowing  open  ditch  drainage  systems  and minimum width  roads  in  urban  density  subdivisions  creates  neighborhoods 
where emergency evacua on and access by Fire Departments is limited by overflow, on‐street parking from the small lots.  
Another serious problem that occurs  in such high‐density subdivisions  is that the ditches get filled  in by  lot owners over 
me to provide access and parking for RVs and to  improve front yard appearances.   Filling  in the ditches blocks needed 

drainage flows and eliminates stormwater holding and treatment systems.  Enforcement of on‐street parking and filling of 
ditches in urban‐density subdivisions is impossible and a poor subs tute for proper design. 

#1d—Fire	Protection	

There are two components to fire’s role as a constraint to development in the Helena Valley Planning Area. The ability of 
rural fire districts to provide service to suburban and urban scale development  is one such constraint, where a very few 
water sources currently must serve almost 30,000 people.  Areas with especially high or severe fuel hazards in the Wildland 
Urban Interface are the second point of concern.  Design standards could play an important part in overcoming these de‐
velopment constraints if other tools are implemented in concert.  Relying upon individual property owners to take respon‐
sibility  for fire hazards can work  in  isolated cases.   The County can’t  rely upon  it with  suburban density neighborhoods 
moving out into fire‐prone areas. 

One area of concern that could be addressed through subdivision regula ons is water supply points.   The current regula‐
ons require subdivisions to develop their own water supply for fire protec on, or use an exis ng water supply point that 

is in close proximity.  This could be especially important in areas with higher densi es outside of urban areas.  In urban are‐
as, fire protec on should meet the requirements of the City of Helena.  Outside of urban areas, developments should con‐
nue to develop their own fire protec on water supply sources.  The Subdivision Regula ons need to ensure water supply 

points are maintained in perpetuity and that the cost of replacement equipment is included (equipment o en has a limited 
life span).  Offsite water sources should not be more than one mile from a new subdivision, and should not be located on 
arterial or collector roads in order to protect the firefighters and the public.  But even with these common sense require‐
ments, these  limited water supplies are not sufficient to protect the  level of growth and development that has occurred 
and will con nue in the Helena Valley Planning Area. 

There are loca ons where zoning could help mi gate the constraint of limited rural firefigh ng capacity.  In these areas, if 
zoned appropriately, it may no longer be necessary to require developers to build individual water supply points.  Because 
density would be limited, it might be within the capacity of the County to study the exis ng water supply points and iden ‐
fy where addi onal  loca ons are necessary. Based on the outcome of the study, the County could work with the fire de‐
partments to secure funding to develop water supply points in the loca ons that would best serve the rural popula ons.  In 
addi on to these water supply measures,  improved regula ons could be  implemented to require and enforce vegeta on 
clearing to create defensible spaces and be er protect homes with limited water supplies.  Helping landowners understand 
the measures through educa onal efforts would be another component of this integrated growth management approach. 

The Wildland Urban Interface (WUI) areas are especially problema c.  Subdivision regula ons are best at mi ga ng im‐
pacts of development prior to the development occurring.  For example, subdivision regula ons can require fuel treat‐
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ments in areas of especially high fire hazards according to an approved mi ga on plan prior to final plat approval in the 
same way that developers are required to construct roads and other infrastructure.  The Fire Chiefs or planning staff could 
verify if treatment is completed.  However, once the final plat is approved, it becomes difficult to enforce fuel treatment 
maintenance.  Subdivision regula ons are part of the program to mi gate development in the WUI, but to be most effec‐
ve limi ng development density, providing more educa on, ongoing enforcement, and public‐private partnerships for off‐

site fuels management all need to be a part of the growth management program for fire protec on.  

#1e—Flooding	

Por ons of the Helena Valley Planning Area are subject to flooding.   Much of the area  is  just north of the City of Helena 
where there  is significant exis ng development.  Previous plans of both the City and County have designated these areas 
with flood hazards for even more development (as much as half of the Urban Standards Boundary B is floodplain).  Subdivi‐
sion regula ons can be effec ve at addressing the development constraints due to flooding for new subdivisions, but there 
are also limita ons.  The Lewis and Clark County Subdivision Regula ons limit, but do not prohibit new development in are‐
as with flood hazards.   New  lots  in subdivisions can be created that are par ally  in the 100 year floodplain, but all struc‐
tures must be outside of  the floodplain.   Some considera on  is given  to structural design both  in  the 100 and 500 year 
floodplains.  Floodplain Regula ons prohibit all new development in the floodway. 

Subdivision regula ons are not effec ve as the only mechanism to overcome the constraints due to flooding, because not 
all development  is subject to subdivision regula ons.   Subdivision regula ons only regulate development when new  lots 
are  created.   Development  on  exis ng  parcels  is  not  considered,  and  numerous  lots  have  been  created  in  the  Valley 
through the use of exemp ons in the Subdivision Regula ons.   If the County wishes to significantly improve its insurance 
ra ngs and offer lower flood insurance premiums, new regula ons will need to address all development, not just subdivi‐
sions.  Rather than increasing the requirements of the Subdivision Regula ons, a zoning district such as a floodplain overlay 
zone may be a more effec ve method to comprehensively address the constraint. 

Improved	 Performance	 Standards	 Strategy	 #2:	 	 Revise	 existing	 regulations	 or	 adopt	
new	ones	to	re lect	the	positive	effects	of	other	growth	management	tools	
Over  the course of  the  last  few decades Lewis and Clark County has primarily  relied upon  its subdivision  regula ons  to 
manage growth.  As the popula on of the Helena Valley Planning Area has grown and issues have become more complex, 
the County has con nually amended the Subdivision Regula ons in an a empt to address the emerging issues.  Subdivision 
regula ons are only par ally effec ve at addressing certain aspects of the development constraints, and they clearly are 
limited at providing truly effec ve solu ons.  This is especially true of the constraints addressed in this Helena Valley Area 
Plan.   

It must be  recognized  there  are  standards within  the  Subdivision Regula ons  that  are be er  addressed  through other 
growth management tools.  These other tools, which are generally described as the policy op ons in this chapter, should 
be developed and implemented wherever feasible.  As these tools are dra ed and adopted by the governing body to over‐
come specific development constraints,  the standards within  the Subdivision Regula ons  that address  those constraints 
should be evaluated.  As appropriate, the Subdivision Regula ons should simultaneously be revised and amended to recog‐
nize the new mechanisms that are more effec ve at addressing the constraints to development.   

These are the type of trade‐offs that need to be clearly discussed as part of any revisions to the Subdivision Regula ons.  
Implemen ng  tools  that are more effec ve at addressing  the development constraints means  the  less effec ve exis ng 
tools need to be revised or re red.  For example, if zoning is implemented to address density on substandard gravel roads, 

the subdivision requirements to complete an engineering study and contribute a propor onal share toward rebuilding the 
road to a higher standard may no longer be necessary in its current form.  If zoning is adopted to limit density in fire‐prone 
areas and  regula ons are amended  to  require and enforce vegeta on management plans,  then  requirements  for  small 
subdivisions to construct expensive water supply sources could be reconsidered.  These types of changes would be consid‐
ered improved performance standards in this Helena Valley Area Plan as they would encourage and facilitate low‐density 
development  in  rural areas as opposed  to  the  suburban and urban densi es  that have occurred  in  the past.   And  they 
would help address concerns for housing affordability and the needs of individual landowners to sell lots without crea ng 
large subdivisions. 

Improved	Performance	Standards	Strategy	#3:		Overhaul	the	existing	Part	1	zoning	dis-
tricts	to	make	them	consistent	with	the	Growth	Policy	and	ef icient	to	administer	
As explained in Chapter 2, Lewis and Clark County already has zoning throughout much of the Helena Valley Planning Area.  
There are 34 exis ng zoning districts with 53 different land use designa ons.  Each of the 34 districts has a different set of 
administra ve standards, different organiza onal structure, and different defini ons for uses.  Each of the 53 different land 
use designa ons has different lot sizes, different setbacks, and different permi ed and condi onal uses.  Some of the dis‐
tricts are over 40 years old and have not been updated in decades.  The best descrip on of the current condi on of zoning 
in Helena Valley is chaos. 

Each Part 1 zoning district in Lewis and Clark County was originally tailored for a specific loca on to serve a specific set of 
needs of the specific property owners at the  me of district forma on. There is li le clear ra onale extending from district 
to district and there seems to have been  limited considera on to the overall  land use goals of the County, which  is a re‐
quirement of state law. This has resulted in the crea on of over four dozen unique districts with varying minimum lot sizes, 
bulk and dimensional requirements and varying land uses. The complexity of the zoning code has grown to a point where it 
has become a significant burden to administer. 

Lewis and Clark County needs to develop a process for consolida ng its Part 1 zoning districts. This process needs to pro‐
vide a logical and systema c ra onale for consolida ng the exis ng districts and also parameters to use when forming new 
districts.  The consolida on of exis ng Part 1 Districts should give considera on to the goals and recommenda on of this 
Helena Valley Area Plan, but greater flexibility could be given  in keeping exis ng zoning parameters intact based on their 
long existence and the ac ons of property owners in reliance on that exis ng zoning.  The forma on of any new Part 1 zon‐
ing districts should, however, strictly conform to the direc on of this Helena Valley Area Plan. 

#3a—Use	objective	criteria	for	consolidating	the	existing	Part	1	zoning	districts	

The first step towards consolida ng the 53 Part 1 zoning districts is to follow objec ve criteria primarily based on adminis‐
tra ve characteris cs such as exis ng  lot sizes and  land uses. Developing standardized text for common zoning elements 
such as general provisions, defini ons, and administra ve procedures  is also  impera ve. Because the primary  issue with 
the exis ng Part 1 zoning program  is administra ve, this step primarily considers administra ve characteris cs. The out‐
come would be a Part 1 zoning pallet that  is more consistent and easier to administer. Addi onal objec ve criteria could 
support the appropriate designa on of districts. 

The first step in the consolida on project would have two objec ves: 1) to consolidate the Part 1 districts for efficient and 
effec ve administra on, and 2) to provide a higher level of service to people owning property or living  in current and fu‐
ture zoned areas.  
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Three simple strategies can be used to consolidate the zoning:  

 Recognize the principal use(s) of the district; 

 Recognize the required minimum lot sizes of the district; and, 

 Recognize how land is actually being used vs. what the zoning allows. 

#3b—Follow	the	current	principal	land	uses	when	consolidating	the	existing	Part	1	zoning	districts	

The zoning currently used in Lewis and Clark County’s Part 1 zoning districts can be considered Euclidian.  Euclidian zoning 
is used to separate incompa ble uses through a list of permi ed and condi onal uses, thereby elimina ng undesirable us‐
es from the districts. The permi ed uses can be considered the principal uses in a district.  

The exis ng Part 1 zoning districts can be organized into the following categories by principal uses:  

 Flood‐zone  

 Industrial  

 Open Space ‐ Public  

 Commercial  

 Mixed Use  

 Mul ‐Family  

 Single Family  

 Agriculture  

Iden fying the principal uses of a district is a straight forward process which involves reviewing the text of the district and 
an on‐the‐ground review.  O en  mes, the name of the district such as R‐3 or Residen al–3 indicates the principal uses or 
intent of the district.  Applying only the principal uses of a district as a category won’t do much to consolidate the districts, 
but it objec vely groups the districts in order to allow for the applica on of addi onal criteria for further consolida on.  

#3c—Follow	the	current	minimum	lot	sizes	when	consolidating	the	existing	Part	1	zoning	districts	

Most of the Part 1 districts include a required minimum lot size.  New lots within the district cannot be created that do not 
meet or exceed the minimum lot size. Matching districts with the same principal use and similar lot sizes is a logical way to 
proceed with consolida on.  

The goal of this strategy is to merge districts together based on principal use and lot size. For example, use districts catego‐
rized as single family that share a one‐acre minimum lot size can be merged into one district. But only combining districts 
with exactly the same minimum lot sizes will not result in significant consolida on because there are so many districts with 
varying minimum  lot sizes. Some addi onal steps must be taken and  judgment used to consolidate districts with similar, 
but not exact lot sizes. When consolida ng districts with a smaller lot size into a district with a larger lot size for this pro‐
ject, GIS can be used to determine the number of non‐conforming lots that would be created in order to limit their crea‐
on. There will be some subjec vity involved in this process, but it can be overcome by balancing the goals of administra‐
ve ease with observing the predominant exis ng lot sizes of each district. 

#3d—Recognize how land is actually being used compared to what the exis ng Part 1 zoning districts allow 

Site visits to the zoning districts can reveal a wealth of knowledge about the applicability of the zoning. For example, in sev‐
eral exis ng districts, the zoning allows for duplexes or mul ‐family units but the exis ng land use is predominantly single 
family or vacant. If these districts were re‐categorized as single‐family, they could easily be consolidated based on lot size. 
Evalua ng how the land is actually being used versus what is stated in the zoning district regula ons will allow addi onal 
consolida on.  

#3e—Consider the development constraints along with the exis ng principal uses, minimum lot sizes, and actual proper-
ty uses 

Consolida ng the exis ng Part 1 zoning districts to reduce the chaos and improve administra on should first be guided by 
the exis ng principal uses, minimum lot sizes, and actual development pa erns.  But considera on should also be given to 
the new research provided in this Helena Valley Area Plan and Growth Policy update.   If an exis ng zoning district with a 
minimum lot size of half an acre is located in an area that has documented problems with water availability, allowing more 
and more development in that area  at that density would ignore the development constraint and put future lot purchasers 
and exis ng home owners at risk of groundwater deple on. 

Similarly, the Key Issues Report has documented the need to  limit development density on gravel roads and paved roads 
that are falling apart.  Before adop ng any consolida on of exis ng Part 1 zoning districts, a check should be made for each 
of the iden fied development constraints to determine if some modifica on of what was adopted in the past is s ll valid. 

#3f—Adopt the most efficient administra ve framework for Part 1 and Part 2 zoning in Helena Valley 

Montana law authorizes county zoning districts to be adopted under two dis nct statutes, County Part 1 and County Part 
2.  The different statutes call for administra on of the district regula ons using different processes and with different deci‐
sion‐making bodies.  As Lewis and Clark County consolidates the exis ng districts and also considers the forma on of new 
ones, the County must decide whether to con nue with the Part 1 districts, to convert the Part 1 districts into Part 2 dis‐
tricts, or to allow for forma on of both Part 1 and Part 2 districts.  

Administra vely, there are advantages and disadvantages to both Part 1 and Part 2 zoning as a result of the guiding stat‐
utes.  The most important advantage Part 2 zoning has over Part 1 zoning is it allows for proac ve county implementa on 
of zoning to help achieve certain community goals described in a growth policy.  Addi onally, it takes some of the adminis‐
tra ve burden off of the County Commissioners by allowing the Planning Board or Zoning Commission to hold public hear‐
ings on zoning ma ers and by allowing the Board of Adjustment to grant variances and hear administra ve appeals. 

Another advantage of Part 2 zoning is having uniform processes for adop on and implementa on of all zoning regula ons.  
By having one set of administra ve procedures, the County can serve the public be er through consistency, efficiency, and 
simplicity.    If  Lewis and Clark County officials  intend  to  take a proac ve approach  to  implemen ng  the growth policies 
through zoning, Part 2 zoning should be considered.   If Part 2 county zoning  is to be used  in Lewis and Clark County, the 
public may be best served by consolida ng the Part 1 districts and conver ng them into Part 2 zoning districts to capitalize 
on the advantage of having one set of processes for adop on and administra on of all zoning in the jurisdic onal area.   

Improved	Performance	Standards	Strategy	#4:	 	Allow	Planned	Unit	Developments	that	
include	master	planning,	rezoning,	and	subdivision	review	as	a	combined	process	
A planned unit development  (PUD)  is  an  integrated development  review process  incorpora ng elements of  long  range 
planning, zoning, and subdivision all into one applica on process.  Located on one or more tracts of land under single own‐
ership, a PUD offers a degree of flexibility that allows crea vity in land planning and site design not possible with conven‐
onal subdivision and land development prac ces. 
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As envisioned under this Helena Valley Area Plan, a PUD mechanism in the zoning program would allow landowners to de‐
velop a neighborhood plan  that speaks  to how  the applicant plans  to address water availability, wastewater  treatment, 
road improvements, and fire protec on.  With a plan that demonstrates how development constraints are addressed; zon‐
ing could be amended to meet the needs of the applicant, allowing subdivision of the property at a density higher than 
what would normally be allowed.  The PUD process would incorporate the review of the neighborhood plan, zone change, 
and subdivision in one combined process rather than three separate processes.   

In the HVPA planning program, the PUD would be used as a tool to address development constraints.  For example, there 
are large areas of the HVPA constrained by water availability.  These areas may be too far from exis ng public water sup‐
plies  to warrant public  infrastructure  improvements  to overcome  the water availability concern,  therefore zoning  in  the 
area may limit density to address the constraint.  A landowner or developer who puts together a neighborhood plan that 
demonstrates access to an adequate and sustainable water supply could then apply for a change to the zoning to a density 
appropriate to the planned infrastructure and seek subdivision approval all in one process.  Such a system would shi  the 
burden of proof of water sustainability from the County over to the developer seeking higher density, but once that proof 
burden  is met, the developer would be able to pursue a high density development through a simplified process for zone 
changes. 

Because a PUD addresses long range planning, zoning, and subdivision in one integrated process, a PUD is a tool to allow 
zoning designa ons not normally allowed in a land use designa on per the Helena Valley Area Plan.  In essence, the neigh‐
borhood plan  component would be  consistent with  the Helena Valley Area  Plan  in  allowing  the  zoning  change, which 
would permit a higher density subdivision but only if the development constraints can be successfully addressed.  

A PUD process would need to meet the following objec ves: 

 Allow flexibility in zoning density and/or design standards;  
 Address the constraints to development by the efficient arrangement of land uses, buildings, circula on sys‐

tems, and infrastructure; and, 
 Ensure that all public services necessary to support the development can be provided in a cost‐effec ve man‐

ner. 

A PUD regula on should address the following: 

 The provision of a PUD mechanism in the specific land use designa ons;  
 The basic requirements a PUD must meet to be considered; 
 The standards in the exis ng zoning eligible for modifica on; 
 The steps in the review process; and, 
 Criteria for review  and approval of PUD applica ons. 

Improved	Performance	Standards	Strategy	#5:		Pursue	rezoning	apart	from	planned	de-
velopments	if	constraints	conditions	change	in	an	area	
A zone change, formally called a zoning map amendment, is a process in which an individual or group proposes to change 
the zoning on one or more tracts of land due to changing condi ons.  State statutes guide the process and criteria in which 
a zone change occurs.   One of the criteria is that the proposed amendment be compa ble with the Growth Policy.   Zone 
changes may be appropriate in the Helena Valley Planning Area if circumstances have changed the applicability of a devel‐
opment constraint.  For example, if an area has been zoned for low density growth due to the poor condi ons of roads in 
an area and those roads are upgraded by the County or a Rural Improvement District program, then it would be appropri‐

ate to allow higher density zoning based on the road  improvements that addressed the primary development constraint. 
Once again the zone change would be considered consistent with the Helena Valley Area Plan and the Growth Policy if the 
development constraint(s) leading to the low‐density zoning have been addressed. 

Unlike a PUD, a zone change request  is not  integrated with a neighborhood plan and a subdivision proposal;  it  is a stand 
alone applica on and could be pursued apart from a specific development proposal.  This would allow individual landown‐
ers or groups of landowners to gain recogni on that their land is not constrained by road limita ons (or other constraints) 
and is therefore suitable and available for higher density development than allowed prior to the road improvements.  The 
allowance for higher density would affect the market value of their land, but this policy shi  would be based on objec ve 
analysis of  the constraints  to development,  rather  than based on  land specula on  that  ignores  those constraints as has 
been the case in the past.   

Policy	Option	#4:	Education	to	alert	builders	and	home	buyers	to	
the	development	constraints	

Introduction	
Educa ng people of the development constraints, and how they relate to the overall development of the planning area as 
well as their daily lives, could be an important component of the Helena Valley Area Plan.  The Lewis and Clark Water Qual‐
ity Protec on District and the County Environmental Health Division have invested in a combina on of regulatory and edu‐
ca onal tools to reach out to the public about sep c system maintenance.  A similar system could be used for water quan‐
ty issues in areas like the North Hills.  A big part of the problem of water use in areas experiencing drawdowns is irriga on 

of  lawns and gardens.   Reducing such water uses through educa on may prevent wells  in such areas  from going dry.    If 
people understand the water limita ons, they are far more likely to take ac ons to protect their water supplies like limi ng 
consump on. 

A problem with educa on is the fact that it isn’t always effec ve, and it can’t overcome certain physical constraints.  A lack 
of funding for upgrades to roads or malfunc oning community wastewater systems can’t be fixed through educa on.  And 
educa ng people doesn’t always compel them to do the right thing.   But educa on on the development constraints and 
how to work with them can be highly effec ve when used in tandem with the other growth management measures of in‐
frastructure investment, density controls, and improved performance standards. 

Proposed	Policy		Strategies	for	Education	to	Accommodate	Growth	

Education	Strategy	#1:	 	Conduct	additional	research	needed	to	address	the	constraints	
to	development	

#1a—Research	to	address	water	availability	

Research  is a  cri cal  component of any educa onal  campaign  for growth management.   The  current knowledge of  the 
causes and consequences of over‐pumping of aquifers  in Helena Valley  is the direct result of research done by the Mon‐
tana Bureau of Mines and Geology and the County Water Quality Protec on District.  The County should iden fy and apply 
for funding to con nue research to iden fy local areas where pumping of groundwater from aquifers at high densi es of 
development will  create problems  for  those developments and  for  surrounding property owners.   Having  this  research 
available will provide consultants  for developers with  important  informa on  to help  them evaluate  the suitability of an 
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available site for development purposes and to document water availability on sites where higher density development is 
appropriate.  The lack of credible, substan al evidence of water is a source of concern for developers, adjacent landown‐
ers, and decision‐makers alike.  Having good informa on available will benefit everyone.  This informa on will also help the 
County develop and refine zoning maps and regula ons needed to effec vely and fairly manage growth and development. 

#1b—Research	to	address	wastewater	management	

The Lewis and Clark County Water Quality Protec on District maintains and monitors a network of wells in Helena Valley to 
conduct  research on groundwater condi ons and  trends.   The District monitors groundwater eleva ons, chemistry, and 
temperature to establish connec ons between groundwater and surface water systems and to iden fy sources of nutrients  
that may impact the quality of water in those systems.  They also track the levels of groundwater throughout the Valley to 
monitor trends in groundwater decline. 

From the data developed in mul ple studies the District has iden fied trends of decline in both quan ty and quality of wa‐
ter in Helena Valley, but the exact causes in many areas can’t be determined with available data apart from isolated loca‐
ons where detailed examina ons have been done.   The trends  in decline, however,  indicate the need for con nued re‐

search  to establish causes and effects and  to  iden fy mi ga on programs  that can be pursued  to  reverse  those  trends.  
Such data is of cri cal importance to the County’s growth management program. 

#1c—Research	to	address	roads	

The conclusions drawn on the condi on of roads in the Helena Valley Planning Area for this plan were based on a system 
used by the Montana Department of Transporta on known as the PASER analysis.   The PASER analysis, developed at the 
University of Wisconsin‐Madison Transporta on  Informa on Center,  is a quick and effec ve way to evaluate road condi‐
ons based on a visual analysis of the surface condi ons.  The PASER ra ngs combined with other inventory data on local 

roads such as width, length, shoulder, etc., can be very helpful in planning future budgets and priori es.  The County Public 
Works Department also conducts traffic counts on local roadways to document traffic levels throughout the Helena Valley 
Planning Area. 

Such data can also be used  for and  is  important  to develop and  refine  the proposed programs  for  infrastructure  invest‐
ment,  density  controls,  improved  performance  standards,  and  educa on  to  accommodate  future  growth.    Research  is 
needed on new systems  to mi gate  traffic  impacts on roads  to  facilitate project reviews  in all designated growth areas.  
Since funds do not exist to upgrade all roads in the Helena Valley Planning Area to full county road standards, research is 
needed to come up with alterna ve, cost‐effec ve road improvement programs to serve the County, developers, and road 
maintenance organiza ons. 

#1d—Research	to	address	 ire	protection	

Wildfire trends throughout the West indicate the need to conduct research on how to effec vely manage such events that 
may occur in the Helena Valley Planning Area.  Local fire departments, state and federal agencies, and the community can 
learn  from  the  tragic experiences of places  like Colorado Springs, Colorado where wildfires have destroyed hundreds of 
homes over mul ple fire seasons.  In Lewis and Clark County, plans for evacua on and fire suppression ac vi es are pre‐
pared with very limited resources that should be expanded moving forward.  Systems and regula ons for vegeta on man‐
agement in subdivisions are needed for improved performance standards to be effec ve.  The volunteer fire networks lack 
the resources to conduct research and educa on campaigns, and the Helena Valley Area Plan should recognize and sup‐
port the need for research on ways to accommodate growth in the region as it relates to fire protec on. 

#1e—Research	to	address	 looding	and	stormwater	management	

Research on flooding  in the Helena Valley Planning Area has consisted of flood plain mapping, adop on of FEMA models 

for floodplain regula on, and engineering studies for drainage improvements to repair flood damage and reduce it.  Addi‐
onal study is needed to deal with periodic flooding on Ten Mile and Prickly Pear Creeks to move the community from re‐

ac onary responses to flood events to  long‐term strategies for restoring historic floodways that can carry excess waters 
during major events and for developing impoundment areas that can hold them.  Another area of concern that should be 
evaluated is the increased runoff that occurs when wildfires strip hills of vegeta on that stabilizes soils and absorbs precipi‐
ta on, thereby increasing erosion, sedimenta on, and flooding at lower eleva ons. 

In a review of the Key Issues Report issued on September 1, 2015, the Helena Building Industry Associa on, one of several  
key stakeholder groups in the growth policy update process, recommended that the County do a Valley‐wide stormwater 
plan.    In addi on to helping develop area‐wide solu ons to flooding problems, such research would be  important to the 
future development of the Urban Standards Boundary, as in addi on to the extension of water and sewer u li es, storm‐
water management is another cri cal infrastructure component for urban density development and annexa on. 

Education	Strategy	#2:		Develop	education	programs	that	address	the	constraints	to	development	

Lewis and Clark County can point to examples of how public educa on programs, when used with other tools, can be effec‐
ve at limi ng the effect of the development constraints on new development and exis ng neighborhoods.  A good exam‐

ple is the Water Quality Protec on District’s mission to protect water quality.  Public educa on is a specific part of a mul ‐
pronged approach to reduce and prevent pollu on of water quality that has proven to be successful over the past two dec‐
ades.  The larger program also involves the establishment of a maintenance district and sep c system standards.  One take‐
away from this example is that educa on and outreach is not free or without effort.  The district includes assessments that 
help fund an outreach coordinator who oversees the educa on and outreach components. 

Educa on and outreach will be an effec ve tool to address some development constraints more than others.  For example, 
an educa onal program could be  implemented  to encourage  less use of water, while an educa on program will not be 
effec ve at repairing or upgrading the surface of a road.  Educa on is most likely be an effec ve growth management tool 
in the areas of water availability, wastewater treatment, fire, and flooding. 

#2a—Education	programs	to	address	water	availability	

Educa onal programs could be part of the overall strategy to reduce the impact of dropping water tables that are already 
occurring in areas like the North Hills and the East Bench, and it could also be part of a program to prevent future impacts 
in other areas. 

According to the 2012 Montana Bureau of Mines and Geology North Hills study, reducing irriga on of lawns and gardens is 
a poten al mechanism  to  reduce groundwater withdrawals due  to over development.    In  loca ons where development 
over  the  ter ary and bedrock aquifers  is currently causing water  tables  to drop, educa on could be used  to encourage 
homeowners to voluntarily reduce water use, which may have some impact of slowing or even stopping over withdrawal of 
the groundwater. A program  could be designed  to educate homeowners  in vulnerable areas on  the  causes and  conse‐
quences of dropping water tables, and how less water‐consuming plants and landscaping can be part of a solu on to slow 
or even stop the water table from con nuing to drop. 

A second component of an educa on and outreach program could be to educate key stakeholders in the development pro‐
cess of the limita ons of the ter ary and bedrock aquifers and the loca ons of those vulnerable aquifers in the Helena Val‐
ley.  Following the release of the Key Issues Report, comments during the public outreach process indicated key stakehold‐
ers are not completely aware of the most recent studies  that demonstrate development  is  the cause of dropping water 
tables in the North Hills. Educa on of key stakeholders, such as realtors and the building industry, on the most recent stud‐
ies and the loca on of the vulnerable aquifers could be part of a program to encourage appropriate development levels in 
sensi ve areas.  
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#2b—Education	programs	to	address	wastewater	treatment	

While public educa on and outreach will not yield solu ons for non‐municipal wastewater systems that are already failing, 
it could be part of a program to prevent future failures.  The exis ng outreach strategies implemented by the Water Quali‐
ty  Protec on  District  could  be  expanded  to  homeowners who  treat wastewater  through  privately‐owned  community 
wastewater treatment systems.  The outreach could focus on the need to maintain and monitor the community systems, 
as well as the financial consequences to the users and the environmental consequences to water quality if they don’t. 

#2c—Education	programs	to	address	 ire	protection	

Educa onal programs could be part of an overall strategy to address development in the Wildland Urban Interface (WUI), 
as well as to address the limited capacity of rural firefigh ng services.  There are many organiza ons that work to educate 
and inform ci zens on the dangers and responsibili es of living in the WUI.  Many of these programs have a long history.  
While progress is certainly being made, using educa on as the primary tool in the WUI is inadequate to address the chal‐
lenges.  Other tools are needed as well.  Educa on should not be abandoned; in fact it should con nue and be an increased 
part of the tool set used to address this development constraint.  Because there are several agencies and en es currently 
using educa on as a tool in the WUI, opportuni es for partnerships and coopera on are present and should be taken ad‐
vantage of.  

The lifeblood of rural fire districts in the Helena Valley Planning Area is their volunteer base.  As the popula on in the Hele‐
na Valley Planning Area con nues to grow, it may become harder to recruit volunteers to the rural fire districts.  The Coun‐
ty could be an ac ve partner with the districts to educate the public on the  importance of serving on a rural fire district 
department, and to encourage residents to sign up and serve.  

#2d—Education	programs	to	address	 looding	

Educa on is already part of Lewis and Clark County’s strategy to address flooding.  The Lewis and Clark City‐County Health 
Department prepares and distributes informa on on the impacts of flooding to public health.  Federal agencies, including 
FEMA and the EPA have materials on preparedness.   The Montana DNRC also has educa onal programs.   With all of the 
agencies  involved  in outreach,  there are opportuni es  for addi onal partnerships and coopera on.    Increasing outreach 
and educa on efforts on flood risks and preparedness is one of many strategies coun es can employ to reduce flood insur‐
ance rates. 

Education	 Strategy	#3:	 	Develop	 education	programs	 in	 cooperation	with	 individuals	
and	organizations	with	expertise	in	matters	related	to	the	development	constraints	and	
in	real	estate	development	and	construction.	
The Environmental Health division of the Lewis and Clark County Public Health Department and the Water Quality Protec‐
on  District  have  done  much  research  and  developed  very  effec ve  educa on  programs  rela ng  to  the  water  and 

wastewater constraints in Helena Valley.   

The Tri‐County FireSafe Working Group, which covers Lewis and Clark, Jefferson and Broadwater Coun es,  works closely 
with the Lewis and Clark County Rural Fire Council, composed of 14 fire departments.  This network con nually informs the 
public  in the Wildland Urban  Interface about wildfire mi ga on and survivable space around homes.   Other partners  in‐
clude the DNRC, USFS and the BLM. Outreach avenues include public mee ngs, presenta ons, media interviews and Public 
Service Announcements.  

The Helena Associa on of Realtors and Helena Building Industry Associa on could also provide exper se and networking 
opportuni es to research and reach out to those  involved  in the real estate and construc on  industries and the average 
person buying or building a home. 

Each educa on program will have different goals, par cipants, and  intended outcomes.   For addressing each constraint, 
the intended audience will need to be iden fied.  Informa on on these audiences will be necessary.  For example, what are 
the demographics of people living and building in an area with a specific constraint?  Will the message need to be tailored 
or delivered differently according  to  those demographics?   Depending upon  the audience,  the  level of  technical under‐
standing of the issue could differ, and presenta on techniques may need to be adjusted.   To be effec ve, educa on pro‐
grams need to be well developed, organized, and presented. 

The	Recommended	Course	of	Action	
Policy	Option	#5:	A	combination	of	policy	options	1	through	4	
The four policy op ons to address the constraints to development will be most effec ve if they are not considered in isola‐
on, but  in  combina on. An  integrated approach  to addressing  the  constraints  to development  that  capitalizes on  the 

strengths of each op on will be the most effec ve and comprehensive strategy to address the complex problems  in the 
Helena Valley Planning Area (see Fig. 3.2). For example, inves ng in public infrastructure to accommodate future growth is 
less risky if appropriate zoning is in place.  If investment makes public u li es available, then higher density zoning is work‐
able. Through planning where urban,  suburban and  rural  zoning  is applied, prudent and  targeted  infrastructure  invest‐
ments can be made that will pay off over  me for the public and private sectors.   

If zoning  is used to address development constraints, subdivision regula ons can be amended to  lessen requirements  in 
rural areas and make it easier and cheaper to build low‐density subdivisions.  Combining public educa on, improved regu‐
la ons, and public funding to address water supply and fire protec on can help the County respond to these concerns.  In 
the end, a combina on of targeted investments, zoning, be er performance standards, and public educa on are all neces‐
sary to address growth pressures within the Helena Valley Planning Area.  

Chapter 5 of this Helena Valley Area Plan presents a Future Land Use Plan dividing the Planning Area into Urban, Rural, and 
Transi onal Growth Areas.  In Urban Growth Areas, the most important growth management mechanism should be invest‐
ment in infrastructure to make public u li es available to support high density development in the por ons of the Valley 
with the  least development constraints and most opportunity to successfully accommodate the majority of development 
that will be needed in the next two decades.  But the Future Land Use Plan should also include recommenda ons for Urban 
Growth Areas involving density controls, improved performance standards, and educa on. 

This same template of combining a mix of the four growth management tools or mechanisms will be used in Rural Growth 
Areas, where density controls should be the central element of growth management coupled with  infrastructurre  invest‐
ment, improved performance measures, and educa on. 

The Transi onal Growth Areas should emphasize improved performance standards, as a mix of densi es is an cipated and 
infrastructure  investment will be  limited by  the  top priority of public  investment  in  infrastructure  for urban areas.   But 
again, all four policy op ons should be applied to maximize the County’s future success at managing growth in Helena Val‐
ley to minimize the impacts of development while maximizing the benefits. 

The bar graphs on the next page illustrate the current growth management program the County has been following since 
2004 (Fig. 3.3) and the rela ve importance of each op on in each growth area as we move forward with adop on of a new 
growth management program  for  the Helena Valley Planning Area  (Fig. 3.4).   The planning consultant, County planning 
staff, and the Planning Board recommend a new growth management program following this guidance.  Stakeholder input 
on this proposed framework  led to an  increased emphasis on  infrastructure  investment  in all three growth management 
areas. 
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Fig. 3.3—As described by a scale of 1 to 10 represen ng the policy priori es, the current growth management program followed since 2004 is 
overly reliant on improving performance standards as the means to manage growth.  The absence of significant investment in infrastructure 
improvements and the lack of zoning to control development densi es in Helena Valley has required increased regula on in the form of sub‐
division performance standards to address the constraints of water availability, wastewater management, roads, fire protec on, and flooding.   
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Fig. 3.4—Proposed priori es for a new mix of growth management tools in each of the three proposed designated growth areas.  Urban Growth Areas will emphasize public investment in infrastructure needed to support high‐density growth close to 
Helena.  Rural Growth Areas will emphasize density controls to respond to development constraints but include significant efforts to improve regula ons and educate landowners.  Improved performance standards will be the main focus of Transi on‐
al Growth Areas along with indicated measures of the other op ons.  The proposed emphasis on infrastructure to support growth (          ) was increased in all three areas based on input received at a stakeholder event on September 15, 2015. 
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Chapter	4:	Infrastructure	Economic	Analysis	

Trends	&	Economics	that	have	Driven	Resi-
dential	Development	in	Helena	Valley	

The current pa ern of residen al growth  in the Helena Valley  is neither environmentally nor economically sustainable  in 
the long‐term.  According to data collected by the Lewis and Clark County Planning Department, over the last two decades 
approximately two‐thirds of residen al growth has occurred in areas of the Valley where water availability, emergency re‐
sponse, and road capaci es are not always adequate to support the housing densi es that have been constructed.  In fact, 
much of the current infrastructure in the Valley was never designed or intended to support the housing densi es that exist, 
par cularly on the periphery of the Valley.  A major factor influencing the pa ern of development in Helena Valley leading 
to these results is the economic reali es of building infrastructure needed to support individual development projects. 

Background	Information	on	the	Need	for		 	 	 	 	 							
an	Infrastructure	Economic	Analysis	
The	Development	Dilemma	

The list of infrastructure issues in the Helena Valley documented in the Key Issues Report include:  

 Failing roadways; 

 Ongoing deple on of groundwater resources; 

 Declining groundwater quality;  

 Delayed emergency response  mes; 

 Flooding; and, 

 Other unmi gated effects of urban and suburban density development. 

As stated in Chapter 3 of this Helena Valley Area Plan, these and other issues will have to be addressed in order to ensure a 
more sustainable model of residen al growth for the future.  Doing so will require not only public support and appropriate 
planning, but also substan al financial resources to provide the infrastructure necessary to support higher housing densi‐
es in areas close to the ci es where public services can be provided in the most cost‐effec ve manner. 

Past	Development	&	Impacts	on	Infrastructure	Investment	

Over the past 20 years, infrastructure expenditures in the Helena Valley have been focused on facili es and services such 
as individual wells and sep c systems, which have li le‐to‐no capacity to be expanded or to accommodate future residen‐
al development.  The County is examining op ons to shi  the current planning and development pa ern from one that is 

driven by the use of limited‐life, localized infrastructure systems to a new approach that would focus planning and financial 
resources on providing sustainable municipal services  to promote and guide growth  into  the Urban Standards Boundary 
adjacent to the City of Helena.   

In recent history, the loca on of residen al housing in the Helena Valley has been dictated by the economics of land devel‐
opment, with very  limited  influence from  land use planning and county policies.   Because of this, the Helena Valley Area 
Plan  is being developed  in a manner that coordinates  land use planning with the reality of  land development economics.  
Therefore a solid understanding of the financial costs of land development is essen al to the success of this plan. 

The goals for including this analysis in the Helena Valley Area plan are to: 

1.  Openly acknowledge the cost implica ons and challenges of the proposed growth management program; 

2.  Document the need for public‐private partnerships to address those financial challenges: and, 

3.  Begin a planning process to develop public‐private partnerships for infrastructure extensions in the UGA/USB. 

Population	and	Housing	Projections	

Conserva ve popula on es mates by the County Planning Department indicate that up to 4,000 new homes will be built in 
the Valley over the next 20 years to accommodate a popula on increase of about 10,000 people.  In order to address the 
exis ng environmental and infrastructure concerns, the County would like to work with the City of Helena to encourage up 
to two‐thirds of those new homes to be constructed within the designated Urban Standards Boundary which will be the 
County’s Urban Growth Area.  This approach would be achieved through a combina on of policies ranging from the use of 
zoning and subdivision regula ons to a major investment in infrastructure, par cularly municipal water and sewer service, 
in order to incen vize urban development.  This chapter is focused upon that poten al investment in residen al infrastruc‐
ture and understanding its costs in both the County and in the City of Helena.   

Previous	Infrastructure	Analyses	&	Strategies	

A number of infrastructure studies have been completed for the Helena Valley.  Most were done on a macro/regional scale 
and did not examine  the  infrastructure costs of an actual subdivision designed  to meet either County or City of Helena 
standards.  Digests of two significant past study efforts follow.  

The	Helena	Area	Wastewater	Treatment	Facilities	Plan	(HAWT)	

The HAWT study is one example of a planning study that was developed for Lewis and Clark County in 1998 by Damschen 
and Associates.  The report focused on three main topics:  

1.  Characterizing wastewater treatment in the Valley;  

2.  Iden fying solu ons to wastewater problems; and  

3.  Detailing the cost effec veness of each solu on.   

The HAWT plan presented six alterna ves that ranged from taking no ac on on wastewater treatment issues to the other 
end of the spectrum  ‐ building a regional wastewater treatment system.     The plan es mated that upgrading the Helena 
Wastewater Treatment Plant for a regional system alone would cost approximately $10 million, while installing sewer lines 
in the remainder of the Valley would require between $30 million and $40 million (in 1998 dollars).   Based on the HAWT 
Facility Plan, the Lewis and Clark County Commission selected a preferred alterna ve that  included upgrading the City of 
Helena wastewater treatment system to meet  its current as well as future needs.   The County’s Plan also recommended 
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that the exis ng privately‐owned “public” wastewater treatment systems such as Treasure State Acres and the Ten Mile 
Creek/Pleasant Valley Estates  lagoon systems be upgraded and/or repaired, and that new residen al development  in the 
Valley  either  connect  to  adjacent, privately owned  and operated wastewater  treatment  systems or  develop  their own 
“public” systems.  For the more rural areas of the Valley, the County’s preferred alterna ve recommended the con nued 
use of individual onsite sep c systems and wells to support low‐density development.   

North	Helena	Valley	Infrastructure	Study	(NHVIS)	

Another  infrastructure analysis, the North Helena Valley  Infrastructure Study, was commissioned by the County Commis‐
sion and completed by Anderson and Montgomery  in 2005.   The study examined solu ons to  infrastructure problems  in 
the North Valley that were related  to an  inadequate transporta on system and declining groundwater  levels due to the 
impacts from the withdrawal of groundwater in order to serve the area’s housing developments.  The study found that just 
to bring the transporta on network of the area up to the exis ng County road standards and to accommodate future vehi‐
cle traffic, the es mated cost was between $16 million and $23 million. The study also examined alterna ves for providing 
drinking water to the area via a public system. Two alterna ves were iden fied.  The first would have acquired water rights 
for a system and used groundwater wells to pump drinking water from the Valley Alluvial Aquifer up to the residen al de‐
velopments in the area. The cost to build this system was projected at $8 million to $20 million. The second alterna ve pro‐
posed extending a water main from the City of Helena to the North Hills. The cost of this op on was es mated at $16 mil‐
lion to $20 million.   

The	Need	for	a	New	Study	

While both 1998 Helena Area Wastewater Treatment Study, the North Helena Valley Infrastructure Study, and other plan‐
ning documents have previously discussed solu ons and costs  for addressing area‐wide  infrastructure deficiencies, none 
have compared  the costs of  infrastructure  for  residen al developments  in  the Helena Valley with  the costs of similarly‐
sized developments in the City of Helena, which is essen al to understanding the dynamics of development decisions and 
more likely to produce results that can posi vely affect those decisions.  

Subdivision	Infrastructure	Economic	Analysis	
An	Infrastructure	Cost	Investigation	of	Lewis	and	Clark	County	Urban	Development	as	
compared	to	City	of	Helena	Urban	Development	

Much of this chapter is focused on providing cost evalua ons and iden fying the “cost differences” between construc ng 
infrastructure for higher‐density residen al housing in the County as compared to comparable housing in the City of Hele‐
na.   This comparison  is essen al  to understanding  the economic reality of  trying  to promote higher residen al densi es 
within the Urban Standards Boundary adjacent to the City. 

In order to examine the rela ve costs of housing  infrastructure, Lewis and Clark County,  in consulta on with Great West 
Engineering, prepared an analysis that compared the costs of developing a residen al subdivision in both the County and 
the City of Helena.  The cost comparison analyzed two varia ons of a previously proposed subdivision, 46 Degrees North, 
and provided an Engineer’s Opinion of Probable Costs  for  the  infrastructure  for both alterna ves.   The first variant was 
based upon the requirements of the Lewis and Clark County Subdivision Regula ons and the second upon the Engineering 
and Design Standards of the City of Helena.  The analysis focused on the approximate upfront investments that would be 
required of a developer for each build‐out varia on.  

The 46 Degrees North project is a 92‐lot subdivision that was granted preliminary plat approval by Lewis and Clark County 
in April of 2015. The property is located just north of the City of Helena, with the Treasure State Acres Subdivision adjacent 
to the north, Resurrec on Cemetery adjacent to the southwest, North Montana Avenue adjacent to the west and  Inter‐
state Highway 15 to the east (Fig. 4.1). The property  is roughly 60 acres  in size and  is  located  inside of the Helena Urban 
Standards Boundary and the proposed County Urban Growth Area.  

Fig. 4.1—Loca on map for the 46 Degrees North Subdivision.  
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Fig. 4.2—Preliminary subdivision plat for the County variant subdivision with individual wells and community wastewater systems.  
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Fig. 4.3—Alterna ve concept for a higher‐density subdivision built to City of Helena standards with municipal water and sewer service.  

Alternate Higher‐Density Concept 
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Subdivision	Variant	#1:	County	Subdivision	Standards	

The analysis for the County Variant examined the infrastructure costs for the 46 Degrees North Subdivision based upon the 
standards required under the current version of the Lewis and Clark County Subdivision Regula ons and the design infor‐
ma on  included  in the subdivision plat submi al prepared by Heller Development, LLC. The build‐out analysis was for 88 
residen al lots and 4 commercial lots (Figure 4.2 on Page 4.3).  

The Preliminary Plat for the subdivision was submi ed by the developer and reviewed by Lewis and Clark County prior to 
Judge Jeffrey Sherlock’s ruling on exempt wells in October of 2014. Therefore, per the developer’s preliminary design, do‐
mes c water for this analysis was assumed to be supplied to homes and businesses via individual and shared wells. Histori‐
cally, homeowners have paid to have water wells drilled following the purchase of a parcel(s) from the developer.  Howev‐
er, for the purposes of this analysis—and in order to present as impar al a comparison as possible of the ini al capital in‐
frastructure costs between tradi onal developments in the County and the City—the es mated costs of the groundwater 
wells were  incorporated as part of the overall water supply  infrastructure costs for the County Version of this economic 
evalua on.   

Wastewater treatment was analyzed assuming treatment through a community system using the  large subsurface drain‐
field (as designed in the plat submi al). The road network for the subdivision was evaluated using the County Road Stand‐
ard, Typical Paved Road Sec on for Local Roads.   Based upon the construc on of similar roads  in the area, an average 4‐
inch thickness of subbase import was assumed across the site. The analysis of the road system assumed that no sidewalks 
or curbs were included along the roadways.  Stormwater conveyances such as ditches, culverts, and swales/impoundment 
were assumed to meet County Subdivision Standards. No design was performed as part of this evalua on. 

Cost	Summary	–	Current	County	Standards	

The overall opinion of cost  for the construc on of  infrastructure  for the County Varia on of 46 Degrees North was $4.4 
million.  This translated into an approximate average of $48,100 per lot. Table 4.1 summarizes the probable infrastructure 
costs of the County Variant of 46 Degrees North.  

	

Subdivision	Variant	#2:	City	Development	Standards	

The second variant of this study (Fig. 4.3 on Page 4.4) was based loosely upon an alternate higher density layout, which the 
developer presented to the City and County administra ons for considera on of a public‐private partnership to extend mu‐
nicipal water and sewer service to the project.  Therefore, this City scenario evaluated a subdivision built with urban densi‐
es and  in the same footprint as the County‐approved 46 Degrees North project.   This varia on  included 158 residen al 

lots and 4  commercial  lots. This analysis was  conducted with  the assump on  that  the project would be  constructed  to 
meet the requirements of the City of Helena for possible annexa on  in the future.   To further  improve the objec vity of 
this study, City‐compliant street, sidewalks and stormwater management were also included.  

Water and sewer for this alterna ve would be supplied via City services extended to the subdivision.  An interior sewer net‐
work would collect sanitary waste and deliver it to a newly constructed sewer trunk main for treatment at the City of Hele‐
na Wastewater Treatment Facility (Fig. 4.4 on Page 4.6).  Raw sewage would be delivered via a new li  sta on to be locat‐
ed within the subdivision. Water service was analyzed as though it would be provided to the subdivision via a network of 
looped water mains extending from the City’s exis ng network (Fig. 4.5 on Page 4.6). Costs for water and sewer main ex‐
tensions  to  the  subdivision were based upon an April 2015 preliminary engineering  report  (PER)  compiled by Morrison 
Maierle, Inc. at the request of the City of Helena.  This PER es mated the costs to provide water and sewer service to an 
area including 46 Degrees North and the vacant proper es located south of the subdivision and between North Montana 
Avenue and Interstate 15.   Based upon the PER, the preliminary analysis of this variant addressed only the  infrastructure 
iden fied in Morrison Maierle’s PER that would be necessary to provide technically feasible u li es to the subdivision, all 
mee ng City Standards.  Peripheral infrastructure discussed in the PER, such as the Wolf Road li  sta on, was not included 
in this cost analysis.  Preliminary diagrams of the included water and sewer extensions have been adapted from Morrison 
Maierle’s PER (Figures 4.4 and 4.5).  

City‐Variant	Subdivision	Infrastructure	Summary	

The analysis for this development op on required the following infrastructure to be constructed: 

Design Considera on #1: Sewer 

 12‐inch & 18‐inch sewer trunk mains adjacent to and within the subdivision, including a stub connec on that 
would begin just north of the Helena Valley Irriga on District Canal; 

 8‐inch collec on mains internal to the subdivision;  

 A new li  sta on located in the northeast corner of the property to pump effluent; and 

 Force main from the li  sta on to the exis ng sewage trunk main at Custer Avenue (not shown in Fig. 4.4). 

Design Considera on #2 Water 

 20‐inch water main extending along North Montana Avenue from the southwest corner of Resurrec on Ceme‐
tery to the northwest corner of the 46 Degrees North property. 

 12‐inch water mains along the major streets within the subdivision,  

 8‐inch interior distribu on water mains along the minor subdivision streets, and 

 12‐inch water main loop extension from the southeast corner of the subdivision, running approximately 2,750 
feet south along the west side of Interstate 15 to an exis ng water main near Lowes along Custer Avenue. 

TABLE 4.1 
OPINION OF PROBABLE COST 

46 Degrees North Subdivision – County Standards 
Work 
Group  Infrastructure Category/Descrip on  Amount 

A  Road Corridor   $                   795,000 
B  Storm Water   $                   178,000 
C  Sanitary Sewer   $               1,635,000 
D  Water Supply (Including Wells)   $                   846,000 
E  Fire Protec on   $                   232,000 
F  Professional Services   $                   740,000 
TOTAL CONSTRUCTION                                                                                                                                                       $     4,426,000 

  

Total Number of Lots                                                                                                                                                                                92 

Cost to Construct the Subdivision (allocated evenly over each lot)                                                                                     $48,100 
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Fig. 4.4—Conceptual plan for extension of City sewer service (Note: Force main from li  sta on to Custer Rd. not shown).  Fig. 4.5—Conceptual plan for extension of City water service.  
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Design Considera on #3: Stormwater 

Stormwater management was evaluated according to the City’s Municipal Separate Storm Sewer System (MS4) Permit. The 
preliminary  stormwater  layout  and  cos ng  for  this  alterna ve  assumed  surface  collec on  of  stormwater  via  curb  and 
gu er, rou ng via subsurface storm drain and surface deten on &  infiltra on.   For simplicity of analysis and es ma on, 
the preliminary design assumed that the exis ng topography, groundwater table, and subsurface soils on the site of the 46 
Degrees North Subdivision would allow for onsite reten on and total infiltra on of stormwater. Stormwater under this sce‐
nario would be mi gated and/or infiltrated to meet the City of Helena Standards.  

Design Considera on #4: Roadway Corridor 

The street network  for  the subdivision was designed  to  include paved  roads, curb and gu er, boulevards, and concrete 
sidewalks mee ng the City of Helena’s Engineering and Design Standards. The costs of street development were based up‐
on the minimum City Standards for soil prepara on and the minimum base and asphalt thicknesses.  Based upon the con‐
struc on of other similar roads  in the area, an average 4‐inch thickness of subbase  import was assumed across the site.  
Street ligh ng was examined as though mee ng the standard of care for City illumina on.   

Cost	Summary	–	City	of	Helena	Standards	

The opinion of probable cost  to provide u lity  infrastructure  to  this City Alterna ve was approximated at $11.2 million.  
This would mean that the average cost of all  ini al  infrastructure required for the subdivision would be roughly $69,400 
distributed equally over each lot.  The opinion of cost included the infrastructure necessary to service the homes and busi‐
nesses within the subdivision as well as the costs of extending and upsizing the water supply and sewage collec on mains 
in order to serve the needs of future development in proper es located around the subject property.  Table 4.2 details the 
costs of the facili es for the en re project, including the extension of infrastructure to the project site. 

Cost	Breakdown	–	Offsite	City	Water	&	Sewer	Extension	

As demonstrated in Table 4.2, of the $11.2 million in total  infrastructure costs, the approximate investment in the offsite 
improvements needed to extend water and sewer infrastructure from the City limits to the subdivision boundary was es ‐
mated at $1.3 million (or an approximate average cost of $7,900 per lot).   

Cost	Breakdown	–	Intra‐Development	City	Water	&	Sewer	Network	

Table 4.3 illustrates the rela ve cost of the infrastructure ($10.0 million) needed to service the 46 Degrees North subdivi‐
sion excluding u lity extension work.  Excluding the cost of extending water and sewer mains from the City to the Develop‐
ment, the internal infrastructure investment in this exercise breaks down to an average of $61,500 per lot.   

Table 4.3 also includes a rough approxima on of the probable investment ($1.2 million) required in order to upsize the in‐
ternal water and sewer infrastructure within the City Variant of 46 Degrees North such that addi onal capacity is available 
to service the surrounding developable land in the future.  This adds approximately $7600 to the cost of each lot. 

Infrastructure	Cost	Considerations	

The extension and upsizing of off‐site infrastructure such as water and sewer mains to service future residen al and com‐
mercial development is a prac cal and common sense policy.  It is essen al to avoid the opportunity cost of having to re‐
place  infrastructure that was originally sized too small to service future capacity needs.   Requiring upsized  infrastructure 
can ensure that water and sewer mains and street surfaces can remain in place for long periods of  me, thus avoiding the 
costs associated with the need to tear up roadways and other u li es simply to upgrade water and sewer lines to allow for 
new development.   That being said,  the addi onal costs of extending, overdesigning, and upsizing  infrastructure  factors 
into the choices made by developers when they are trying to decide whether to crea ng housing in the County or the City. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

i This City variant includes only the infrastructure iden fied in Morrison Maierle’s 2015 PER that would be necessary to provide technically 
feasible u li es to the subdivision, all mee ng City Standards.   Other peripheral  infrastructure as discussed  in the PER, such as the Wolf 
Road Li  Sta on (totaling roughly $3.6 million), was not included in this cost analysis. 

TABLE 4.2 
OPINION OF PROBABLE COST (INCLUDING UTILITY EXTENSION WORK) 

46 Degrees North Subdivision – City of Helena Annexable 
Work 
Group  Infrastructure Category/Descrip on  Amount 

A  Road Corridor   $               2,930,000 
B  Storm Water   $               1,311,000 
C  Sanitary Sewer   $               2,521,000 
D  Water Supply   $               2,348,000 
E  Fire Protec on    $                   405,000 
F  Professional Services   $               1,720,000 
TOTAL CONSTRUCTIONi                                                                                                                                            $             11,235,000 
Included Investment to Extend City of Helena Water & Sewer to the Development                                                                          $                      1,276,000 

  

Total Number of Lots                                                                                                                                                                            162 

Cost to Construct the Subdivision (allocated evenly over each lot)                                                                                    $69,400 

TABLE 4.3 
OPINION OF PROBABLE COST (INTERNAL UTILITIES ONLY) 
46 Degrees North Subdivision – City of Helena Annexable 

Work 
Group  Infrastructure Category/Descrip on  Amount 

A  Road Corridor   $               2,930,000 
B  Storm Water   $               1,311,000 
C  Sanitary Sewer   $               2,102,000 
D  Water Supply   $               1,687,000 
E  Fire Protec on   $                   405,000 
F  Professional Services   $               1,524,000 
TOTAL CONSTRUCTIONii                                                                                                                                          $               9,959,000 
Included Investment in Upsized Water & Sewer Pipe and in Li  Sta on Capacity (Approximate)                                                 $                      1,238,000 

  

Total Number of Lots                                                                                                                                                                           162 

Cost to Construct the Subdivision (allocated evenly over each lot)                                                                                  $61,500 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ii  This table excludes the approximated costs of u lity extension work between the City Limits and the subdivision boundary, but does 
include upsized piping within the development as well as a full‐capacity North Side Li  Sta on. 
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Developers  in the Helena Valley have a financial  incen ve to pursue the most expedient and profitable course when se‐
lec ng  infrastructure  for  their  housing  projects.  This  has  historically meant  using  individual  wells  and  non‐municipal 
wastewater treatment systems such as sep c systems.  Hence wells and non‐municipal wastewater systems are an a rac‐
ve alterna ve for developers and homeowners alike as they require lower up‐front construc on capital.   

This trend contrasts with  the process a developer must  follow  to request annexa on and connect to City of Helena ser‐
vices, which tradi onally means incurring extra costs and poten al  me delays for a housing project. Absent mo va ons or 
requirements to connect to municipal systems such as the City of Helena’s, developers have had an inherent incen ve to 
use point‐of‐use style infrastructure such as community wastewater treatment systems or sep c systems for their projects. 
Also,  there  is  li le‐to‐no  incen ve  to  install community ameni es or  safety upgrades,  such as  street  ligh ng,  sidewalks, 
parks, or wider streets. This situa on makes it challenging to change the current pa ern of land use in the Helena Valley in 
order  to reduce  the  impacts upon  the Valley’s groundwater resources,  transporta on networks, and fire protec on ser‐
vices. 

Options	for	Catalyzing	Development	Change	
Financial	Incentives	&	Partnerships	to	Promote	Growth	inside	the	USB	

As discussed in Chapter 3 of this Helena Valley Area Plan, there are mul ple ways for the County to help catalyze a shi  in 
the development pa ern of Helena Valley and to facilitate the building of more sustainable housing.   This  infrastructure 
economic analysis focuses on housing development that would occur inside the Urban Growth Area using the City’s infra‐
structure.   Policy Op on # 1, Infrastructure Investment Strategy # 2c from Chapter 3 describes targeted  investment part‐
nerships between private en es such as developers and the public that might help incen vize this growth strategy. 

Integrated	Growth	Management	–	Infrastructure	Investment	

According to Lewis and Clark County’s approach to  integrated growth management,  in moving forward emphasis will be 
placed on infrastructure investment as the primary growth management tool for urban areas. For example, where it makes 
technical sense, Lewis and Clark County would like to explore mechanisms to help offset the ini al capital costs of offsite 
infrastructure such as extending and upsizing water and sewer mains  to vacant developable  land.    In  this scenario, resi‐
dents hooking into those u li es would pay back public infrastructure investments made by the County over  me. 

Water	&	Sewer	District		

To facilitate pay‐back, the County will consider crea ng a Water & Sewer District through Interlocal Agreements between 
the County and City. The Board of County Commissioners has the statutory authority to authorize the crea on of Water & 
Sewer Districts. These types of districts are means used to fund the construc on and maintenance of needed public  im‐
provements in areas outside incorporated ci es and towns. The forma on of a Water & Sewer District may help to gener‐
ate funds to offset a por on of (or all of) the upfront costs of offsite u lity extensions.  

Water	&	Sewer	Districts	&	Funding	Partnerships	

Because Water & Sewer Districts are considered quasi‐public en es, they become eligible for a variety of poten al fund‐
ing mechanisms not available to private developers, which might help to pay for the offsite costs of upsizing and extending 
infrastructure. The following sec ons provide brief descrip ons of some of the poten al public‐private partnership funding 
mechanisms available in Montana, which may be available to help fund projects in the Urban Services Boundary.  The sum‐

maries also  indicate whether or not Lewis and Clark County, (or the City of Helena) would be eligible to help administer 
those funds through an improvement district. 

Treasure State Endowment Program (TSEP) 

TSEP  is a State‐funded grant program, which  is administered by  the Montana Department of Commerce  (MDOC).   TSEP 
provides financial assistance to local governments for infrastructure improvements.  Grants can be obtained from TSEP for 
up to $500,000 if the projected water and sewer user rates are at least the target rate; for up to $625,000 if projected user 
rates are between 125% and 150% of the target rate; and for up to $750,000 if the projected user rates are over 150% of 
the target rate.   TSEP grant recipients are required to match the grant dollar for dollar, but the match may come from a 
variety of sources including other grants (see below), loans, or cash contribu ons. 

The MDOC has set the monthly Target Rate for the City of Helena at $88.77 (this includes water & sewer).  Based on City 
Sta s cs and Water & Sewer User Rates, the average City Household user rate  is $61.18 per month.   This means that  in 
order to be eligible for TSEP funding, the popula on base within the previously described Water & Sewer District would 
have to pay an addi onal monthly infrastructure recovery assessment of $27.59 per month.   TSEP grants are highly com‐
pe ve and are funded based upon demonstrated need. As such, it will likely be difficult for the County or its Water & Sew‐
er partnerships to capitalize on TSEP funding.   But this op on should be explored. 

Renewable Resource Grant and Loan Program (RRGL) 

RRGL is a State program that is funded through interest accrued on the Resource Indemnity Trust Fund and the sale of Coal 
Severance Tax Bonds and is administered by the Montana Department of Natural Resources and Conserva on (DNRC).  The 
primary purpose of the RRGL  is to enhance Montana’s renewable resources.   For public  facili es projects that conserve, 
manage, develop, or protect renewable resources, grants of up $125,000 are available. 

A convincing case could likely be made that construc ng up to 2400 new houses, which are serviced via city water and sew‐
er  is more environmentally sustainable than building the same number of homes with  individual water supply wells and 
sep c wastewater systems.  

Community Development Block Grant (CDBG) – Public Facili es 

CDBG  is a federally funded program that  is also administered by the Montana Department of Commerce (MDOC).   CDBG 
funds community infrastructure improvements, such as water and sewer facili es, affordable to low and moderate income 
(LMI) families.   Hence, a municipality must be at least 51 percent LMI to be eligible.  A community’s LMI is usually deter‐
mined by the 2010 Census.   

The CDBG grant funds can be applied for in an amount of up to $450,000 with a limit of $20,000 per benefi ed household. 
The use of CDBG funds requires a 25% local match that can be provided through cash funds, loans, or a combina on there‐
of. 

In order to capitalize on CDBG Public Facili es Grants, the developments and its Water & Sewer Dsitrict partnerships would 
need  to meet MDOC’s LMI Requirements. While possible  in some  instances where exis ng neighborhoods are  involved, 
this caveat may prove problema c.  

State Revolving Fund (SRF) 

SRF provides low‐interest loan funds for both water and wastewater projects through the Drinking Water State Revolving 
Fund (DWSRF) and the Water Pollu on Control State Revolving Fund (WPCSRF), respec vely.  The SRF program is adminis‐
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tered by the Montana Department of Environmental Quality.  Current loan terms include an interest rate of 2.50% for a 20‐
year period.  Low‐interest SRF loans may help the County and City to assist in funding city u lity service extensions to cer‐
tain areas located inside the USB. 

USDA Rural Development (RD) 

RD provides grant and  loan  funding opportuni es  to municipali es  for water and wastewater projects  that  improve  the 
quality of life and promote economic development in Rural America.  Municipali es with a popula on of less than 10,000 
are eligible to apply; though priority is given to those with a popula on of less than 5,500. 

Grant eligibility and loan interest rates are based on the community’s median household income (MHI) and user rates.  If 
the area to be served has a MHI of between $38,296 and $24,250, up to 45% of the project costs are grant eligible.  Up to 
75% of the project costs are grant eligible if the planning area has an MHI less than $24,250 and the project is necessary to 
alleviate a health and/or sanita on concern. 

As the popula on inside of the planned Urban Standards Boundary (USB) exceeds the 10,000 person popula on cut‐off, RD 
will likely not be interested in forming a funding partnership for u lity extensions inside the USB. 

INTERCAP 

INTERCAP provides loan funds at a low cost, variable interest rate to local governments.   The program is administered by 
the Montana Board  of  Investments  and  is  very  flexible  in  the  variety  of  funding which would  include  both water  and 
wastewater projects.  There is no funding cycle (funds are always available), however, the maximum loan term is 15 years. 
The current interest rate is 1.25% 

These low‐interest loans may help incen vize public u lity extensions to viable areas located inside the USB, par cularly if 
interim financing is necessary for the implementa on of capital projects. 

Lewis and Clark County understands the importance of developing collabora ve partnerships as early in the process as pos‐
sible.  Discussions with the County’s Grants Coordinator regarding the above funding opportuni es have already been ini ‐
ated.  A future step in the implementa on of the Helena Valley Area Plan will likely include open discussions between Lew‐
is and Clark County, the City of Helena, poten al funding agencies, and developers regarding extensions of public u li es 
via Water & Sewer Districts. 

Water & Sewer Districts and funding collabora ons are important tools. However, as discussed in Chapter 3, infrastructure 
investment is only one piece of the County’s mul ‐pronged strategy to help guide future growth in the Valley.  

Density	Effects	on	Cost	Outcomes	
The higher‐density design alterna ve presented by Heller Development LLC a empted to increase density in order to off‐
set infrastructure costs.  This analysis indicates that at the proposed density of about 3 residen al units per acre, the costs 
of extending city water and sewer to the project site and building to city design standards presents a huge infrastructure 
cost gap  that cannot be bridged by the development community.   One op on  for bridging  that gap  is to explore public‐
private partnership funding opportuni es as indicated in the prior discussion.  Another equally important considera on is 
to increase development density. 

Table 4.4 illustrates the posi ve economic effects of increasing development density on infrastructure costs.  Achieving the 
indicated densi es would likely require redesign of the project to include components of mul ‐family housing. 

The development proposal submi ed by Heller Development LLC to the County and City for considera on under a public‐
private partnership involves significantly higher per unit infrastructure costs over the County variant for single family hous‐
ing.  Table 4.4 indicates that alterna ve project designs could yield far more cost‐effec ve outcomes for infrastructure that, 
combined with public‐private partnership funding of  infrastructure extension costs, could  lead to successful projects that 
meet the growth management goals of the Helena Valley Area Plan.  To accomplish those goals will require effec ve com‐
munica on  and  close  collabora on  between  the  County,  the  City,  and  developers  interested  in  pursuing  such  public‐
private partnerships.  It will also involve full acknowledgement of infrastructure costs and market reali es.  This analysis is 
an a empt to begin that discussion. 

Growth	for	the	Future	
As previously discussed, the current trend for residen al housing in the Valley is not sustainable either environmentally or 
economically.   The costs of addressing these  issues on a regional scale are daun ng as studies such as the HAWT Facility 
Plan and the North Helena Valley Infrastructure Study have illustrated.  For Lewis and Clark County, the most obvious solu‐
on to these problems is to encourage a large propor on of new residen al development to be constructed using City of 

Helena water and sewer services and to ul mately have that development annexed into the City.   

Currently there are financial incen ves to con nue building residen al development in the Valley using infrastructure and 
services such as groundwater wells and sep c systems.  This mo va on is partly due to the up‐front capital cost differences 
between providing infrastructure to new housing in the County versus the cost of doing so in the City of Helena.   

In order to achieve the goal of promo ng substan ally more urban development in the Helena Valley close to the City, the 
County will need to implement a combina on of educa onal, regulatory and financial mechanisms to help incen vize the 
construc on of municipal infrastructure that will achieve a drama c shi  in the loca on of future housing and its provision 
of services.  A more comprehensive discussion of Lewis and Clark County’s integrated approach to growth management is 
included in Chapter 3 of the Helena Valley Area Plan, and specific policy recommenda ons to pursue the goal of incen viz‐
ing development inside the Urban Standards Boundary are presented in Chapter 5. 

TABLE 4.4 
EFFECTS OF INCREASING DEVELOPMENT DENSITY ON INFRASTRUCTURE COSTS 

46 Degrees North Subdivision – City of Helena Annexable 

DEVELOPMENT       
DENSITY 

NUMBER OF UNITS 
(Includes 4 Commercial)  TOTAL INFRASTRUCTURE COSTSiii  COSTS PER UNIT 

3 Units Per Acre  162  $11,235,000  $69,350 

4 Units Per Acre  212  $11,235,000  $53,000 

5 Units Per Acre  264  $11,235,000  $42,556 

6 Units Per Acre  316  $11,235,000  $35,554 

 

 

 

 

 

 

 

 

ii  The infrastructure design for the City variant in Tables 4.2 and 4.3 includes significant excess capacity in the internal infrastructure to 
accommodate future growth outside the project.  Table 4.4 assumes that some of that capacity could be used to serve increased density 
inside the project.   There could and  likely would be higher costs associated with higher design density such as more survey work  for 
more lots, larger project design costs, and more impervious area resul ng in more runoff treatment.  Although the $11.2 million total 
investment would not remain constant with different, higher densi es, it would not change by factors of magnitude adequate to nullify 
the conclusion that increasing density would significantly reduce per lot infrastructure costs. 
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Chapter	5:	Future	Land	Use	Plan	

		Future	Land	Use	Plan	
 

The 2004 Lewis and Clark County Growth Policy contained a “land use plan” that designated Urban, Transi onal, and Rural 
areas  in the Helena Valley Planning Area  (HVPA).   These designa ons  included  in depth discussions that envisioned how 

growth was to occur and the strategies needed to see that vision realized.  This 2015 Helena Valley Area Plan (HVAP) is re‐
vising this theme in order to accommodate projected growth according to the development constraints and opportuni es 
iden fied in previous chapters.   

The discussion of the land use designa ons will divide the HVPA into three growth management areas: 1) Urban, 2) Rural 
and 3) Transi onal.  Each growth area will include an explana on on how the geographic boundary of the designa on was 
iden fied.  There will be a narra ve descrip on of the overall growth management strategy for each growth area designa‐

on.  Following the descrip on of the strategy is a discussion of the poli‐
cies  that will be pursued  in  each  growth management  area.    For  each 
land use designa on,  the policy discussion will address  the appropriate 
mix of infrastructure condi ons, funding mechanisms, development den‐
si es,  improved  performance  standards,  and  public  educa on—topics 
discussed  in detail  in Chapter 3.   This sec on of the Helena Valley Area 
Plan could be considered the recommended course of ac on. 

Growth	Areas	Map	
The Growth Areas Map will serve as a basis for iden fying the three land 
use designa ons (Map 5.1).   This map  is a non‐regulatory tool—it  is not 
zoning.  Like all of the policy statements in this chapter it does, however, 
affect  the decision‐making process  for adop ng and amending  land use 
regula ons such as zoning as well as other policy ac ons of the County. 

As condi ons warrant,  the Growth Areas Map could change over  me.  
The  intent of  this Helena Valley Area Plan  is  to adopt policies  that ad‐
dress  the  development  constraints  of  water  availability,  wastewater 
management,  roads,  rural  fire  protec on,  and  flooding  over  a  20‐year 
me horizon.  The Plan will also help the County and City take advantage 

of the opportunity for significant growth and development  in the Urban 
Standards Boundary around Helena afforded by the capacity of Helena’s 
water and sewer systems.  The intent of the Plan is also to provide flexi‐
bility  in  all  growth management  areas  to  go  beyond  the  basic mecha‐
nisms pursued provided that the development constraints are addressed. 

When part of a Planned Unit Development,  (PUD), Neighborhood Plans 
will allow  limited  site‐specific altera ons  from  the policy direc on of a 
specific  growth  area without  having  to  amend  the Growth Areas Map 
(e.g., a Neighborhood Plan that contains funded road improvements and 
adequate water supplies in a constrained RGA close to a TGA).  If, howev‐
er, there are significant changes in the development constraints, or situa‐
onal changes that  indicate the Growth Areas Map needs to be amend‐

ed, this would happen through following the process established by state 
law  for amending a growth policy.   Actual changes  to  the Growth Area 
Map will require the approval of the County Commissioners.  

Map 5.1—Growth Area Map showing the loca on of the three land use designa ons.  
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Growth	Management	Policies	
Like  the Growth Areas Map,  the policy  statements  found  in each  topic area will guide  the decision‐making process  for 
adop ng or revising land use regula ons, as well as other decisions and strategies taken by the governing body and their 
staff.  The policy statements are not regulatory, but must be considered in making regulatory decisions in terms of resolu‐
ons and ordinances that are enacted to manage growth.  Regulatory decisions on specific development proposals must be 

based on the rules that have been adopted through the public par cipa on process to implement the stated growth man‐
agement policies.   Under Montana  law (76‐1‐605(2)(b)), approval or denial of a subdivision cannot be based solely upon 
compliance with the Growth Policy, including this Helena Valley Area Plan.  

Urban	Growth	Areas	
How	the	Boundary	was	Established	
Urban Growth Areas are intended to accommodate urban levels of development on public infrastructure including sewer, 
water, storm water, and transporta on.   The constraints to development are addressed through  infrastructure  improve‐
ments, and in the case of flood hazards, through infrastructure and density controls. 

 

Boundary Considera ons: 

 City of Helena Growth Policy Urban Standards Boundary (USB); 

 2009 Memorandum of Understanding (MOU) between the City of Helena and Lewis and Clark County; and, 

 City of East Helena Growth Policy. 

The boundaries of the Urban Growth Areas coincide with the Urban Standards Boundary A and B  iden fied  in the City of 
Helena Growth Policy.  According to the City’s growth policy, the USB’s are areas the City will consider expanding its infra‐
structure to serve, first to USB A and if appropriate to USB B.  Coordina on of planning in the USB between the County and 
the City is reinforced in the 2009 MOU.   

The City of East Helena’s planning area boundary was not included in the Urban Growth Areas because the City of East Hel‐
ena does not have an annexa on policy, their water and wastewater facili es have limited capacity, and their growth poli‐
cy does not call for significant expansion of the city limits.  The excep on to this exclusion is the area between Helena and 
East Helena where the growth policy planning areas of the two ci es overlap. 

The proposed Urban Growth Area increases the amount of area proposed for urban density development in Helena Valley 
by about 7000 acres over the 2004 Growth Policy. 

Description	of	the	Growth	Management	Strategy	
A.		Undeveloped	versus	Partly	Developed	Areas	

The Urban Growth Areas are generally split  into two  land use pa erns.   The areas east, northeast, and to a  lesser extent 
northwest of the City of Helena can be characterized as dominated by large, undeveloped tracts of land.  The area north of 
the City of Helena generally between the Fairgrounds and  Interstate 15, can be characterized by exis ng subdivisions of 
varying densi es,  intermixed with undeveloped tracts of  land, crea ng a somewhat checkerboard pa ern of vacant  land 
and developed areas.  

The large undeveloped tracts of land, especially those in close proximity or adjacent to the City of Helena present opportu‐
ni es to promote an orderly and efficient growth pa ern of urban densi es necessary to best accommodate the projected 
popula on increase and best meet the ensuing housing demand.  A major goal of the Helena Valley Area Plan is to encour‐
age new development to occur at city densi es and city standards, preferably through annexa ons into the City of Helena.  
Encouraging these  large tracts to remain rela vely undeveloped un l the  me of annexa on will avoid the host of com‐
plexi es that accommoda ng urban densi es within the unincorporated county will bring.    In these areas, simply zoning 
the areas with an Urban Reserve designa on with the intent they will be developed and annexed in the future is the most 
efficient and effec ve strategy for the County, the City, and the taxpayers.  If the County allows the checkerboard pa ern 
of development to con nue in these areas as it has done in the past, the problems of unplanned and disorderly growth and 
development will be exacerbated.   

Another op on to prevent disorderly, patchwork pa erns of rural or suburban density subdivisions mixed with higher den‐
sity urban neighborhoods that makes provision of public u li es far more difficult and expensive would be to establish a 
maximum lot size in these areas in addi on to a minimum lot size and/or to require all such development to occur on pub‐
lic u li es following an infrastructure master plan.  Under this approach, the County could allow individual landowners to 
develop a limited number of rural or suburban density lots on private u li es provided that such lots did not block u lity 
connec ons for future urban development.  Requiring a master development plan as a condi on for approval of such lim‐
ited development of por ons of a property would be a means of ensuring that short‐term development does not under‐

 
Figure 5.2—Detail of the Urban Growth Areas. 
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mine the long‐term goals for the Urban Growth Area. 

Other por ons of the Urban Growth Area are largely developed with an exis ng mix of densi es and uses, but vacant land 
does provide opportuni es for infill urban density development on public u li es.  These areas represent a real patchwork 
of undeveloped areas and previously developed subdivisions.  Some areas are suburban in density and character while oth‐
er areas are urban.  Some areas have non‐municipal sewer and water systems, while others have individual wells and sep c 
systems.  Relying on short‐term annexa ons as the primary tool to extend infrastructure will not be effec ve in such areas 
that are not directly adjacent to the City limits.  A strategy that extends the infrastructure necessary to accommodate con‐
sistent urban densi es throughout the Urban Growth Area prior to annexa on needs to be developed. 

B.	Streamlined	Regulatory	Framework	for	Urban	Development	

The first step towards accommoda ng urban densi es outside of the city limits is crea ng a regulatory framework for urban 
development.   Zoning will need to be adopted with urban densi es and performance standards compa ble with the City.  
This will provide a  level of predictability for developers and  infrastructure providers.   The County Subdivision Regula ons’ 
design standards and engineering standards for infrastructure need to be the same as or close to the City’s.  This will ensure 
that infrastructure is compa ble from one jurisdic on to the other, and that sewer and water facili es can be shared.  The 
increased  infrastructure standards do have higher costs, so to help offset the costs the County can adopt mechanisms to 
streamline  the  subdivision approval process and  to eliminate  requirements  that are no  longer necessary because of  the 
zoning that will be adopted.   

Under Montana’s growth policy and  subdivision  laws, exemp ons are granted  for  certain  subdivision  reviews when  the 
County growth policy contains  infrastructure plans  for County areas adjacent to the city.   Such growth policies must also 
contain an analysis of poten al impacts of development on natural resources and public services and proposed mechanisms 
to mi gate those impacts, which can be done through zoning provisions and design standards.  If the criteria for infrastruc‐
ture planning and impact mi ga on are met, developers can be exempted from subdivision review requirements for envi‐
ronmental assessments, public hearings, and  reviews of  their projects  for  individual  impacts on agriculture, wildlife and 
wildlife habitat, local services, cultural resources, and other subdivision review criteria.  Documen ng compliance with the 
criteria, regulatory reviews of project applica ons for those criteria, and public hearings all add significant  me and expense 
to development projects that could be reduced with implementa on of the Helena Valley Area Plan. 

An example of the need for mi ga on of impacts within the proposed Urban Growth Area that should be documented and 
addressed is the periodic flooding that occurs in por ons of the Helena Urban Standards Boundary north of Ten Mile Creek.  
The City of Helena included this area in its Urban Standards Boundary because it contains some exis ng high density subdi‐
visions that might need access to the public u li es.  Extending public u li es to those neighborhoods, however, would fa‐
cilitate dense urban development on vacant proper es, many of which contain floodplain areas.  For this reason, the Hele‐
na Growth Policy  requires  the County  to adopt appropriate design standards within  this por on of  the Urban Standards 
Boundary before public u li es will be extended.  Extending the public u li es without addressing the development design 
issues for such flood prone areas would exacerbate exis ng flood problems in those areas. 

C.	Public‐Private	Partnerships	for	Infrastructure	Extensions		

Streamlining the urban development review process is important, but the key to facilita ng development and reducing ex‐
cessive costs to the private sector to facilitate urban scale development is to create public‐private partnerships that share 
the costs of infrastructure extensions between the County, the City, exis ng neighborhoods, and new subdivisions.  

To physically extend  infrastructure beyond  the  city  limits,  the County  and City need  to work  together  to  create  a  legal 
framework to extend water and sewer facili es outside city limits and the mechanisms to physically do so.  First, the County 

and City need  to agree  to  the amount of water and sewer capacity  that can be allocated  to areas outside  the city  limits 
based on needs of the City and capacity of its infrastructure.  Then the County can fund an engineering study to iden fy ser‐
vice areas  the allo ed  capacity  can accommodate, and  the actual  infrastructure  requirements  to  serve  those areas  (the 
pipes and pumps necessary).  With the engineering study complete, the County can create a sewer and water district that 
will provide service to the service areas.  With the district legally created, funding can be secured to build the cri cal infra‐
structure necessary to provide services.  An inter‐local agreement to use the capacity between the City and the water and 
sewer district will be needed. 

With the en re regulatory and legal framework in place to extend infrastructure, the financing mechanisms then need to be 
established to physically construct the system.  The financing tools will largely be decided upon by the newly created water 
and sewer district.   For this system to work, the costs of extending the  infrastructure must be shared.   The district will fi‐
nance some of the infrastructure and work with en es looking to tap into the system to provide addi onal financing (e.g., 
a developer building a subdivision).   The financial burden of  this system  for expanding  infrastructure  to serve  the Urban 
Growth Areas can’t all be placed on a single en ty (i.e., a developer building a subdivision).  

D.	Build‐out	Analysis	

The Urban Growth Areas present unique challenges to and opportuni es for accommoda ng orderly growth and develop‐
ment.  The goal of this Helena Valley Area Plan is that 60 percent or more of the new growth projected to occur in Helena 
Valley over the course of the next 20 years should be developed within the Urban Growth Areas.  That translates to roughly 
6,000 people and 2,400 housing units.  A combina on of infrastructure investments, density controls, changes to develop‐
ment standards, and educa on mechanisms will be necessary for this plan to succeed, and within the Urban Growth Areas 
infrastructure investment will be the most important growth management tool.   

A build‐out analysis was completed in order to determine if the Urban Growth Areas can accommodate this level of devel‐
opment.  The purpose of this analysis was to delineate the developable areas in the Urban Standards Boundary A and B that 
were iden fied in the 2011 City of Helena Growth Policy, and to establish a build‐out scenario that es mates the number of 
units that poten ally could fit into the buildable area.     

The build‐out analysis was based on a number of assump ons, and used ESRI ArcGIS maps and shapefiles to es mate build‐
able area.   The City of Helena staff was consulted  in crea ng the assump ons to gain a be er understanding of develop‐
ment pa erns and trends they tend to see.  A range of densi es was considered based on recent development trends in the 
City.   The general build‐out analysis, which  is a very conserva ve es mate,  indicates that the Urban Standards Boundary 
can easily accommodate more than three  mes the projected need for housing units over the next 20 years if built at urban 
densi es (See Table 5.1).  This does not mean all growth will or should occur within that boundary, but simply indicates that 
there  is adequate buildable,  vacant  land within  the proposed Urban Growth Area  to accommodate all of  the projected 
growth.  Therefore it can clearly accomplish the proposed goal of receiving 60 percent or more of it in the areas indicated in 
Map 5.3. 

  USB A  USB B  Urban Area 

Total Number of Units  7,054 units  1,789 units  8,843 units 

Table 5.1: The total number of units that could be built in the Urban Growth Area Land Use Designa on if all of the de-
velopable areas were developed to urban densi es.   
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  USB A  USB B 

Total Buildable Acreage  4,231  1,353 

Total Acreage in Parcels > 1 acre  4,164  1,332 

Total Parcels < 1 Acre  279  52 

Area without Flood Hazards  N/A  990 

Area with Flood Hazards  N/A  342 

Map 5.3—The developable areas in the Urban Standards Boundary A and B  iden fied in the Build-out analysis.  To establish the ability of the area within the Helena Urban Standards Boundary (USB) to accommodate significant future growth and devel‐
opment, the project planning consultant did a GIS analysis of vacant, developable parcels within the boundary.  The consultant first iden fied all vacant parcels that were not clearly restricted against development (e.g., land under conserva on easement).  
The consultant then applied an assump on supplied by City planning staff that a normal result of the development process is that only about 40% of land ends up being residen al housing projects a er considera ons of commercial and industrial develop‐
ment, site limita ons, and deed restric ons.  The net development result was further reduced based on the assump on that within a specific project site, as much as 35% of the land is taken up by road right of way, u lity easements, etc.  Finally, deduc ons 
were made in the USB – B area in the north for the floodplain areas of Ten Mile Creek.  A er these land area deduc ons were made from the gross acreage of vacant land in the Urban Standards Boundary, the resul ng net acreage was assigned to varying 
housing densi es (4 units/acre, 5 units/acre, 6 units/acre, and 10 units/acre) based on recent projects constructed in the City.   These calcula ons demonstrated that, as a conserva ve es mate, the Urban Standards Boundary could accommodate more 
than 8,000 housing units as indicated in Table 5.1 on Page 5.3, if public u li es were available. 
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Policies	Needed	to	Achieve			 	 	 	 	 			
the	Urban	Growth	Area	Goals	
Urban	Growth	Area	Infrastructure	Improvements	
To meet popula on and housing goals, development in Urban Growth Areas needs to happen at urban densi es.  Develop‐
ment at urban densi es will require infrastructure improvements such as water, wastewater and fire protec on.  One ad‐
vantage of extending infrastructure in the Urban Growth Areas is the proximity to facili es that are already built.  The City 
of Helena operates the infrastructure necessary to accommodate urban densi es, but the challenge is how to capitalize on 
those exis ng facili es to support urban development  in the Urban Growth Area  in a manner that benefits both the City 
and the County. 

UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.0—Extension	of	Water	and	Sewer	Services	

To successfully a ract and accommodate the projected urban growth  involving up to 2400 new housing units within the 
proposed Urban Growth Area, incen ves will be needed to overcome the inherent cost constraints that drive the develop‐
ment market toward lower density subdivisions using private u lity systems as documented in Chapter 4.   

UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.1—Prepare	an	infrastructure	plan	meeting	the	require‐
ments	of	76‐1‐601	(4)	(c)	MCA.	

The Montana Subdivision and Pla ng Act and the State’s growth management statutes provide a major incen ve for coun‐
es and ci es to proac vely plan and manage growth in areas  like the Helena Urban Standards Boundary.  Title 76‐1‐601 

(4) (c) provides the op on for coun es and ci es to prepare infrastructure plans for the areas where infrastructure is to be 
extended: 

(4)  A growth policy may:  

(c) establish an infrastructure plan that, at a minimum, includes:  
(i) projec ons, in maps and text, of the jurisdic on's growth in popula on and number of residen al, commercial, 
and industrial units over the next 20 years;  
(iii) for a county, a plan of how the county will coordinate infrastructure planning with each of the ci es that project 
growth outside of city boundaries and into the county's jurisdic onal area over the next 20 years;  
(v) for ci es and coun es, a land use map that designates infrastructure planning areas adjacent to ci es showing 
where projected growth will be guided and at what densi es;  
(vi) using maps and text, a descrip on of exis ng and future public facili es necessary to efficiently serve projected 
development and densi es within infrastructure planning areas, including, whenever feasible, extending intercon-
nected municipal street networks, sidewalks, trail systems, public transit facili es, and other municipal public facili-

es throughout the infrastructure planning area. For the purposes of this subsec on (4)(c)(vi), public facili es in-
clude but are not limited to drinking water treatment and distribu on facili es, sewer systems, wastewater treat-
ment facili es, solid waste disposal facili es, parks and open space, schools, public access areas, roads, highways, 
bridges, and facili es for fire protec on, law enforcement, and emergency services;  

For coun es that adopt such infrastructure plans, subdivisions within those infrastructure planning areas can be exempted 
from certain review requirements under the provisions of 76‐3‐616: 

76-3-616. Exemp on for certain subdivisions.  

(1) A subdivision that meets the criteria in subsec on (2) is exempt from the following requirements:  
(a) prepara on of an environmental assessment as required by 76-3-603;  
(b) a public hearing on the subdivision applica on pursuant to 76-3-605; and  
(c) review of the subdivision for the criteria listed in 76-3-608(3)(a).  
(2) To qualify for the exemp ons in subsec on (1), a subdivision must meet the following criteria:  
(a) the proposed subdivision is en rely within an area inside or adjacent to an incorporated city or town where the 
governing body has adopted a growth policy that includes the provisions of 76-1-601(4)(c);  
(b) the proposed subdivision is en rely within an area subject to zoning adopted pursuant to 76-2-203 or 76-2-304 
that avoids, significantly reduces, or mi gates adverse impacts iden fied in a growth policy that includes the provi-
sions of 76-1-601(4)(c); and  
(c) the subdivision proposal includes a descrip on of future public facili es and services, using maps and text, that 
are necessary to efficiently serve the projected development. [Emphasis added] 

As has been discussed in prior chapters of this Helena Valley Area Plan, the proposed new approach to growth manage‐
ment is to be er mi gate the impacts of new development  by using tools other than the Subdivision Regula ons.  These 
two statutes in tandem provide a mechanism for expedited reviews of subdivision projects that are provided with urban 
infrastructure and are designed to urban standards.  Using these growth management tools in the Urban Growth Area will 
reduce the amount of  me and the costs of obtaining development approvals. 

UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.2—Conduct	an	analysis	of	potential	adverse	impacts	on	re‐
sources	and	services	in	the	Urban	Standards	Boundary	and	potential	mechanisms	to	mitigate	those	
impacts.	

In addi on to the statutory requirements to prepare an infrastructure plan to be eligible for subdivision review exemp ons 
under proposed UGA Infrastructure Policy 1.1, the Growth Policy must also include a review of poten al adverse impacts of 
the infrastructure plan on resources and services within the planning area: 

 (viii) a descrip on of how and where projected development inside municipal boundaries for ci es and inside desig-
nated joint infrastructure planning areas for ci es and coun es could adversely impact:  
(A) threatened or endangered wildlife and cri cal wildlife habitat and corridors;  
(B) water available to agricultural water users and facili es;  
(C) the ability of public facili es, including schools, to safely and efficiently service current residents and future 
growth;  
(D) a local government's ability to provide adequate local services, including but not limited to emergency, fire, and 
police protec on;  
(E) the safety of people and property due to threats to public health and safety, including but not limited to wildfire, 
flooding, erosion, water pollu on, hazardous wildlife interac ons, and traffic hazards;  
(F) natural resources, including but not limited to forest lands, mineral resources, sand and gravel resources, 
streams, rivers, lakes, wetlands, and ground water; and  
(G) agricultural lands and agricultural produc on; and  
(ix) a descrip on of measures, including land use management techniques and incen ves, that will be adopted to 
avoid, significantly reduce, or mi gate the adverse impacts iden fied under subsec on (4)(c)(viii).  
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UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.3—Prepare	and	adopt	amendments	to	the	County	Growth	
Policy	and	Helena	Valley	Area	Plan	to	incorporate	the	infrastructure	plan	and	the	plan	for	mitigation	
of	adverse	impacts	on	resources	and	services.	

The prepara on of an infrastructure master plan (UGA Infrastructure Policy 1.1) and iden fica on of adverse impacts mi ‐
ga on measures  (UGA Infrastructure Policy 1.2) should logically be considered as implementa on steps a er adop on of a 
Growth Policy direc on, as they involve considerable  me, effort, and expense comparable to the development of the long
‐range plan itself and should only be undertaken a er the policy direc on is set.  Given that the growth management stat‐
ute indicates that these components can and must be part of the Growth Policy, however, to ensure the validity of policies, 
programs,  and  regula ons  that will be  adopted  to pursue  the Urban Growth Area  goals,  the  results of  these planning 
efforts should be officially adopted as subsequent amendments  to  the Growth Policy and Helena Valley Area Plan once 
they are prepared. 

UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.4—Create	a	water	and	sewer	district	to	serve	the	Urban	
Growth	Area.	

Once the infrastructure master plan and the mi ga on measures are iden fied, the County should create a water and sew‐
er district to serve the por on of the Urban Growth Areas where development would not  likely be annexed  in the short 
term. Through inter‐local agreements with the City of Helena, the water and sewer district would reserve capacity of the 
City’s water supply and at the wastewater treatment plant.  The district would develop, own and maintain the delivery sys‐
tems beyond the city limits un l such  me as annexa on occurs and the systems can be turned over to the City.   

UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.5—Require	a	waiver	of	right	to	protest	annexation	as	a	con‐
dition	of		service	connection.	

All new or exis ng development connec ng to the water and sewer district should be required as a condi on of service to 
waive their right to protest annexa on in return for accessing the City’s water and sewer capacity. 

UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.6—Require	a	waiver	of	right	to	protest	annexation	as	a	con‐
dition	of		subdivision	approval.	

In return for using the City’s capacity, the County should require a waiver of the right to protest annexa on as a condi on 
of  subdivision  approval.   New  development  should  connect  to  the water  and  sewer  district  or  annex, where  feasible.  
Where not feasible, all new water and sewer systems should be built to the City of Helena’s standards and should be de‐
signed to connect to the district’s system or to the City’s system at some point in the future.  

UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.7—Pursue	public‐private	partnerships	between	developers,	
the	County,	the	City,	and	existing	neighborhoods	to	share	the	costs	of	utility	extensions.	

The water and sewer district should develop public‐private partnerships  in order  to finance  infrastructure.   As develop‐
ment occurs, the district and private developers should jointly fund the extension of the delivery service.  Users should be 
charged a fee to help recoup costs of the infrastructure over  me, for maintenance of the delivery system, and for use of 
the City’s capacity.   This system would spread the  ini al capital costs of  infrastructure over mul ple par es: the County 
water and sewer district, the developer, exis ng neighborhoods that  e in, and the City u li es.  Over  me, all costs would 
ul mately be paid by users of the u li es. 

 

UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	2.0—Road	Improvements	

In  June and  July of 2015,  the City and County Commissions adopted an update  to  the Greater Helena Area Long Range 
Transporta on Plan.   That plan update evaluated current  traffic condi ons and projected system needs due  to employ‐
ment and popula on growth.  For the first  me, the regional transporta on plan differen ates road improvement projects 
between Major System Network (MSN) projects and County Road Network (CRN) projects.  This differen a on recognizes 
that the total cost of comple ng the MSN projects that carry the highest volumes of traffic in the region is in excess of $178 
million dollars.  CRN projects which generally have lower priority for funding total $77 million.  Clearly, over the next twen‐
ty years only a small frac on of the needed capital improvements will receive any funding and the priority for expending 
what  limited  funds are available will be  for transporta on  improvements close to the City.   The Helena Valley Area Plan 
should recognize and respond to these funding constraints in its priori es. 

UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	2.1—Establish	the	Urban	Growth	Area	as	the	top	priority	for	
funding	any	road	or	other	transportation	improvements	and	partner	with	the	City	and	State	to	facili‐
tate	those	improvements.	

The Urban Growth Areas should be considered County Road Network priority #1.  This area should be the top priority for 
spending county funds on road improvements to bring the County Road Network up to acceptable standards and accom‐
modate addi onal growth.   The County’s Capital  Improvements Plan should  reflect  this priority.   This system will  target 
what  limited public  funds are available  to  improve roads  to accommodate growth  in  the most appropriate  loca ons  for 
development, rather than following it around the Valley wherever it happens to occur through unplanned growth. 

UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	2.2—Eliminate	or	substantially	modify	the	proportional	share	
analysis	and	system	of	exactions	for	off‐site	traf ic	improvements.	

The propor onal share analysis was adopted as a response to court decisions that prohibit the County from requiring de‐
velopers to cover the full costs related to off‐site road improvements on roads impacted by development projects.  Given 
the higher traffic volumes exis ng and an cipated in the Urban Growth Area, the calcula ons of propor onal project im‐
pacts even for large projects will be a small percentage of the road traffic and the total costs of rebuilding roads to meet 
full County standards.  The marginal benefits of collec ng and holding such funds for future road projects must be weighed 
against the opportunity costs of encouraging higher density development  in the Urban Growth Area.   Safety reviews will 
s ll be available to address needed traffic  improvements that affect  intersec ons.   This mi ga on mechanism combined 
with the proposed emphasis on  infrastructure  investment  in the Urban Growth Area  is a be er plan for growth manage‐
ment than requiring developers to pay a propor onal share of road improvements that are not part of the long‐range plan. 

UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	3.0—Fire	Protection	
UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	3.1—Work	with	the	City	of	Helena,	developers,	and	existing	
neighborhoods	to	extend	public	water	services	for	 ire	protection	throughout	the	Urban	Growth	Area.	

Urban density development requires public water volumes and pressure to provide firefighters with water needed to effec‐
vely protect lives and property.  The current policy of requiring on‐site water storage tanks or ponds that supply water for 

two hours of fire figh ng is inadequate for the purposes of suppor ng high density neighborhoods where the risk exposure 
is far higher than in rural, low‐density loca ons.  For public safety as well as future annexa ons, water supplies mee ng the 
City of Helena performance standards are needed  throughout  the Urban Growth Area.   The goal will be  to provide  the 
needed water supplies through the infrastructure plan for the UGA. 
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UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	3.2—Require	all	project	utilities	in	the	Urban	Growth	Area	to	
meet	the	public	water	system	design	standards	of	the	City	of	Helena	for	 ire	protection	services.	

The goal of the Future Land Use Plan  is to facilitate high‐density urban development within the Urban Growth Area.   To 
accomplish  that goal  the County will prepare an  infrastructure plan with mi ga on mechanisms and will pursue public‐
private partnerships for extension of the u li es.  These policies will be undermined unless the internal infrastructure with‐
in subdivisions  is compa ble with the City systems,  including the requirements  for public water system pipe sizing, flow 
rates, and hydrant loca ons. 

UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	4.0—Flood	Protection	
UGA	Infrastructure	Improvement	Policy	4.1—Implement	the	recommendations	of	the	Valley	Flood	Mit‐
igation	Master	Plan.	

The area north of Ten Mile Creek  in the Urban Standards Boundary Area B contains extensive flood plain.   During  larger 
flood events, water leaves the Ten Mile Creek channel and flows north through a series of large culverts under the Helena 
Irriga on District Canal.  Flood waters discharging from these culverts then flow along roads and through neighborhoods.  
Following a major flood event in 2011, the County prepared a Valley Flood Mi ga on Master Plan that designed improve‐
ments to the ditching system of the roads and containment areas where flood waters can be stored and slowly released as 
flood waters abate.  The County should con nue to pursue implementa on of the recommended improvements through a 
combina on of public and private funding sources. 

Urban	Growth	Area	Density	Controls	
Higher development density needs to be facilitated in the Urban Growth Area.  Zoning needs to be structured to encourage 
densi es that will facilitate the expansion of infrastructure, not prevent it or hinder it.  Land use pa erns need to be estab‐
lished that are compa ble with the City of Helena.   Zoning needs to maximize the poten al of undeveloped areas while 
naviga ng the complexity of the exis ng land use pa erns in developed areas.   

UGA	Density	Control	Policy	1.0—Zoning	Consistent	with	the	City	of	Helena	in	the	Ur-
ban	Growth	Area	
UGA	Density	Control	Policy	1.1—Adopt	zoning	that	matches	to	the	greatest	extent	possible	adjacent	
zoning	in	the	City	of	Helena	and	that	follows	their	Growth	Policy	recommendations	for	the	Urban	
Standards	Boundary.	

To achieve a consistent and well‐ordered land use pa ern compa ble with the City of Helena, the County needs to develop 
a zoning program for uses in and around the City that will easily accommodate the expansion of infrastructure throughout 
the Urban Growth Area. 

In areas mixed with undeveloped and developed areas, zoning s ll needs to be compa ble with the City of Helena.   The 
County should facilitate and require densi es that would use public sewer and water, not individual wells and scep c sys‐
tems.  Bulk and dimensional requirements also need to be similar to requirements of the City of Helena.  The target density 
should be a minimum of 4 units per acre for single family residen al uses and higher for mul ‐family units.  Zoning in al‐
ready developed areas, however, needs to consider the exis ng land use pa erns and some compromises will need to be 
made. 

UGA	Density	Control	Policy	1.2—Adopt	zoning	for	the	Ten	Mile	Creek	 loodplain	that	addresses	the	de‐
velopment	constraint	of	 looding	in	that	area.	

The City of Helena included the area north of Ten Mile Creek in its Urban Standards Boundary due to the exis ng high den‐
sity subdivisions that could request extension of public u li es to address service and water quality needs.  The extension 
of those public u li es, however, would facilitate the construc on of addi onal higher density subdivisions that would po‐
ten ally exacerbate the flooding problems in those areas.  Rather than relying exclusively on Federal and State flood regu‐
la ons that were designed to mi gate flood damage to structures built in floodplains, it makes more sense to limit the den‐
sity of development within floodplains to reduce the exposure to such risk.  Going beyond the minimum flood regula ons 
will have the added benefit of qualifying exis ng homeowners for reduced flood insurance premiums.  The recommended 
density within flood plains should be comparable to that recommended for other areas with significant development con‐
straints, which is a minimum lot size of ten acres.  

Urban	Growth	Area	Improved	Performance	Standards	
Engineering designs standards will need to be the same as or comparable to the City of Helena’s for all development in the 
Urban Growth Area.  The County’s Subdivision Regula ons will need to be amended to coincide with city standards.  At the 
same  me, the amendment process must recognize that with the increased infrastructure standards and zoning, not all of 
the exis ng design review criteria will be necessary.  Opportuni es to streamline the subdivision review process in order to 
encourage development in the Urban Growth Area will also be considered as indicated in prior policy recommenda ons. 

UGA	Performance	Standards	Policy	1.0—Urban	Development	Design	Standards	
Matching	the	City	of	Helena	
UGA	Performance	Standards	Policy	1.1—Adopt	engineering	and	design	standards	for	urban	develop‐
ment	that	closely	match	requirements	of	the	City	of	Helena	for	similar	development.	

Engineering requirements need to be consistent with the City of Helena’s for: 

 Road and sidewalk design; 

 Water delivery, 

 Wastewater transport and treatment, 

 Stormwater transport, reten on and treatment; 

 Commercial site design; 

 High density residen al design; 

 Landscaping, 

 Ligh ng, 

 Pedestrian and bicycle circula on; and, 

 Fire protec on. 

UGA	Performance	Standards	Policy	1.2—Adopt	additional	zoning	and	design	standards	identi ied	in	
the	study	of	impact	mitigation	for	expedited	subdivision	review.	

An infrastructure plan will be developed for the Urban Growth Area that will meet the requirements of 76‐1‐601 (C) (4) in 
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order to provide for exemp on of requirements for environmental assessments, public hearings, and review of impacts on 
resources and services  iden fied  in 76‐3‐608.   To qualify for expedited reviews, however, an analysis will be necessary to 
iden fy proposed mechanisms to mi gate poten al impacts on those resources and services.  Those mechanisms will likely 
include zoning and design standards that may not be included in the current Helena regula ons. 

UGA	Performance	Standards	Policy	1.3—Evaluate	the	need	to	establish	a	building	permit	system.	

In addi on to adop ng performance standards appropriate for urban scale development and consistent with the City of Hel‐
ena, enforcement of those standards will be necessary for the growth management goals to be achieved.   The County will 
need an effec ve administra ve system in place that may involve the issuance of County building or development permits, 
at least for the Urban Growth Area.  Building codes may also be necessary to create enforceable fire protec on mechanisms. 

UGA	Performance	Standards	Policy	1.4—Overhaul	the	existing	Part	1	zoning	districts	to	make	them	
consistent	with	the	Growth	Policy	and	ef icient	to	administer,	and/or	convert	them	to	Part	2	zoning.	

Numerous Part 1, ci zen ini ated zoning districts have been established in the Helena Valley Planning Area due to the lack 
Part 2, county  ini ated zoning.   Under Montana  law all zoning must be consistent with the Growth Policy and the exis ng 
districts should be reviewed for consistency with this Helena Valley Area Plan.   Given the  long‐standing reliance on Part 1 
zoning, some flexibility should be provided in the overhaul process. 

Urban	Growth	Area	Education	and	Outreach	
Educa on as intended in this Helena Valley Area Plan includes research to develop the best informa on for decision‐making, 
processing that informa on into sound policy proposals, and communica ng the informa on and policy proposals to mem‐
bers of the public that will be affected by the outcomes. 

UGA	Education	&	Outreach	Policy	1.0—Conduct	Research	Needed	to	Accomplish	
Growth	Management	Goals	for	the	Urban	Growth	Area	

UGA	Education	&	Outreach	Policy	1.1—Conduct	an	analysis	of	potential	adverse	impacts	on	resources	
and	services	in	the	Urban	Standards	Boundary	and	potential	mechanisms	to	mitigate	those	impacts.	

As discussed previously, in order for subdivisions to qualify for exemp ons from components of the review process to expe‐
dite applica ons that meet the goals and design standards for urban development, an analysis of poten al  impacts on re‐
sources and services in the Urban Growth Area is required.  In addi on to the research needed to conduct the assessment 
and to iden fy mechanisms to mi gate impacts, public educa on and outreach will be needed to explain the basis for and 
benefits of this new approach to growth management. 

UGA	Education	&	Outreach	Policy	1.2—Develop	a	stormwater	management	plan	for	Helena	Valley.	

In reac on to flooding in the Ten Mile Creek and Silver Creek watersheds in 2011, the County hired an engineering company 
to design drainage improvements for affected areas to reduce the impacts of such flooding.  A er decades of development 
that ignored the flooding constraints for development in these floodplains, the engineering design for improvements to mi ‐
gate drainage impacts will be extremely expensive and will have limited effec veness.  Rather than con nuing the process of 
building subdivisions first and then worrying about flooding problems  later, developing a comprehensive stormwater plan 
for Helena Valley will move the process from being reac ve to proac ve.  In addi on to preparing a more ra onal plan for 
flood controls in floodplain areas, the stormwater plan will have the added benefit of helping the County ensure that high‐

density urban development  throughout  the Urban Growth Area  is able  to meet  stormwater  standards needed  to  sa sfy 
state and federal permit requirements. 

UGA	Education	&	Outreach	Policy	2.0—Work	with	the	City	of	Helena	
UGA	Education	&	Outreach	Policy	2.1—Seek	input	and	guidance	from	City	of icials	on	preparing	the	in‐
frastructure	plan.	

The City of Helena has  invested hundreds of millions of dollars  in building and maintaining  its  infrastructure systems.   The 
City  has  prepared master  plans  for  future water, wastewater,  and  stormwater  facili es  that  include  an cipated  service 
needs of the Urban Standards Boundary.  It has also done mul ple engineering studies for extending that infrastructure to 
specific neighborhoods (e.g., Westside, North Montana Ave.).  All of this research and knowledge will be cri cal to the suc‐
cess of County efforts to develop the proposed infrastructure plan for the Urban Growth Area. 

UGA	Education	&	Outreach	Policy	2.2—Seek	input	and	guidance	from	City	of icials	on	preparing	zoning	
and	design	standards	that	are	consistent	with	Helena’s	regulations.	

As with the infrastructure planning, City staff are an important resource in developing County zoning for the Urban Growth 
Area and design standards that will be consistent with City development standards. 

UGA	Education	&	Outreach	Policy	2.3—Conduct	joint	City	and	County	staff	reviews	of	all	development	
projects	within	the	Urban	Growth	Area/Urban	Standards	Boundary.	

Closer coordina on of planning func ons within the Urban Growth Area is in the best interests of the City, County, develop‐
ers, and the community at  large.   Although each agency has separate authority and responsibility, coordina ng efforts for 
planning efforts and project reviews  in the UGA/USB  is clearly warranted and will mul ply the resources available to both 
jurisdic ons. 

UGA	Education	&	Outreach	Policy	3.0—Work	with	Stakeholder	Groups	
UGA	Education	&	Outreach	Policy	3.1—Work	with	HBIA,	HAR,	the	Chamber	of	Commerce	and	other	real	
estate	and	development	organizations.	

The  Helena  Building  Industry  Associa on  and  Helena  Associa on  of  Realtors  have  been  par cularly  ac ve  par cipants 
throughout the process to update the County Growth Policy and develop this Helena Valley Area Plan.  In addi on to offer‐
ing their insights on the problems and solu ons related to planning for and accommoda ng future employment and popula‐
on growth in the Valley, these groups have extensive networks of contacts within the community and can help communi‐

cate the need for change and the direc on the proposed changes are heading. 

UGA	Education	&	Outreach	Policy	3.2—Work	with	the	Valley	Flood	Committee,	DNRC,	and	FEMA.	

Similar to the input provided by HBIA and HAR on general development issues, the Valley Flood Commi ee has been instru‐
mental in expanding the scope of the Helena Valley Area Plan to include the key issue of flooding in the Ten Mile Creek and 
Silver Creek floodplains.  As the County moves forward with implementa on of the Helena Valley Area Plan, the Flood Mi ‐
ga on Master Plan, and with prepara on of a stormwater plan for the larger Valley, this group of engaged ci zens can assist 
in networking ac vi es both within areas of par cular concern to their members and with other parts of the Valley that are 
affected by flooding.  Close coordina on with State and Federal agencies that administer flood programs will also be essen‐
al. 
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Rural	Growth	Areas	
Development  in Rural Growth Areas (RGAs) must happen  in a manner that recognizes the development constraints.   The 
primary growth management strategy  is  to  limit density according  to  the constraints.   With  limita ons on development 
density as the primary mi ga on measure for impacts on resources and services, the intent of the Helena Valley Area Plan 
is to facilitate low‐density, rural subdivisions by making it easier for such projects that work within the development con‐
straints to get expedited approvals.  This would be accomplished by adop ng review criteria and design standards that are 
appropriate for such projects and elimina ng regula ons that are designed to address the impacts of higher density subdi‐
visions (e.g., traffic  impact studies, on‐site water sources for fire protec on) and that make  it cost prohibi ve for smaller 
projects. 

How	the	Boundary	was	Established	

The proposed boundary of the Rural Growth Areas (Fig. 5.4) was established by the planning consultant based on the fol‐
lowing considera ons: 

 Areas constrained by water availability;  

 Areas constrained by roads; and,  

 Areas constrained by rural fire protec on systems.  

The primary boundary considera on for the Rural Growth Areas  is water availability.   As documented  in Volume  I, areas 
outside the Helena Valley alluvial aquifer rely on bedrock aquifers or ter ary aquifers that have limited recharge and water 
supplies  that are not adequate  to support urban and suburban development densi es.    In addi on  to  the primary con‐
straint of water availability, the surface type and condi on of roads  in the RGAs also presents a significant constraint to 
higher‐density development, as  it  is generally a network of gravel, chip seal, and poor condi on paved roads.   The third 
constraint present throughout the RGAs is the reliance on rural fire protec on systems that lack the resources and person‐
nel to support suburban and urban service demands.  In areas of high and high to severe fuel hazards of the Wildland Ur‐
ban Interface, fire protec on is the primary development constraint, even for low‐density rural development. 

Description	of	the	Growth	Management	Strategy	

There is no public capital available to rebuild the road network of the Rural Growth Areas or to extend water service from 
the Valley aquifer or the City of Helena to support suburban or urban density development.  Therefore the Helena Valley 
Area Plan assumes that  infrastructure  improvements will not be used to overcome the development constraints  in Rural 
Growth Areas and that density controls will be the primary growth management tool used in those areas.  Private invest‐
ments  in  infrastructure  to overcome  the development  constraints will be  considered, but  such development proposals 
must comprehensively address all development constraints.  Because the constraints of water availability, poor road condi‐
ons, and rural fire protec on overlap, infrastructure improvements need to address the mul ple constraints to be effec‐
ve, as opposed to just dealing with one of the constraints. If infrastructure improvements are not comprehensive, devel‐

opment based on addressing one of the three development constraints could lead to the subsequent need to address the 
other two constraints at significant cost to residents of the area and to taxpayers.  

Although the growth management plan does not envision extension of public u li es and major road upgrades to accom‐
modate suburban or urban densi es  in Rural Growth Areas, there will be need for some  infrastructure  improvements to 
support rural densi es.   One example of need  is  infrastructure  investment  to address  the capacity of rural fire districts.   
Rather than relying on water supply systems  installed  in  isolated, unplanned subdivisions, a comprehensive study should 
be conducted  to  iden fy  regional  loca ons  for water supplies  that will serve both exis ng and new neighborhoods.   As 
with  infrastructure  in Urban Growth Areas, these systems could be funded through public‐private partnerships  involving 
developers, current residents and the County, as opposed to relying exclusively and placing the full cost burden on devel‐
opers for services that benefit numerous property owners. 

This  same growth management  strategy of  limited  infrastructure  improvements  to  support exis ng and projected  rural 
development could be applied to the need for improvements to the rural road network.  Developers of small, rural subdivi‐
sions can’t be expected to fix the County’s neglected road network, and current residents constantly complain about the 
lack of road improvements and maintenance provided by the County.  Limited road improvements for ride quality, safety, 
and maintenance could be funded by Rural Improvement Districts with par cipa on by exis ng residents, developers, and 
the County to the benefit of all. 

But limi ng density will be the main mechanism to address the development constraints in rural areas.  Zoning according 
to the development constraints could prevent dropping water tables  like what  is occurring  in the North Hills or the East 
Bench.  Rather than using the propor onal share analysis to collect a small por on of the costs needed to upgrade roads to 
full County paved design standards, low‐density zoning will be used to limit new traffic that will be generated, preven ng 
the need for costly improvements that might never be funded.  In areas with high or high‐to‐extreme fire hazards, a zoning 
overlay will put tools in place to be more effec ve at protec ng homes from wildland fire.   

These primary mechanisms, combined with improved performance standards and effec ve educa onal outreach, will en‐
sure that development in the RGAs will be in keeping with the development constraints that are present. Figure 5.4— Detailed map of the Rural Growth Areas. 
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Policies	Needed	to	Achieve	 	 	 	 	 	 	 	
the	Rural	Growth	Area	Goals	
Rural	Growth	Area	Infrastructure	Improvements	

RGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.0—Rural	Road	Standards	

Rural Growth Areas are characterized by gravel, chip sealed, and paved roads that are in poor condi on and lack funding 
for  improvements  and maintenance.    Limi ng development densi es on  this  road network will be  the primary  growth 
management mechanism for RGAs, but developing rural road standards and public‐private partnerships for road improve‐
ments will also be included in the growth management program. 

RGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.1—Develop	a	set	of	rural	road	standards	and	road	improve‐
ment	requirements.	

The current Subdivision Regula ons require that projects in rural areas meet the same design standards as suburban and 
urban loca ons.  A study completed by Great West Engineering for a land sec on at the north end of Helena Valley (Valley 
View Heights Roadway Capital Improvement Study, December 2014) found that the cost of improving exis ng gravel roads 
to the County design standard for paved roads costs about $1.3 million dollars per mile.  An alterna ve improvement pro‐
gram based on ride quality, safety, and maintenance improvements for gravel roads costs only $227,000 per mile, a million 
dollars per mile less than bringing the road up to County paved road standard and adequate for the proposed low‐density 
development of the Rural Growth Areas.  Based on research from other states, similar improvements to chip sealed roads 
(e.g., double or triple shot chip seal) and substandard paved roads (e.g., pavement rehabilita on) may be possible as op‐
posed  to  full  reconstruc on  to County paved  road  standards. The County uses  such programs  to  improve  roads due  to 
funding  limita ons, and using  them  in cases where rural development provides opportuni es  for public‐private partner‐
ships should also be considered if and when limited development densi es on such roads are implemented. 

RGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.2—Develop	public‐private	partnerships	to	improve	rural	
roads.	

Because the County lacks funding for maintenance of the exis ng road network, all new roads built in subdivisions are re‐
quired to be maintained by a Rural Improvement District (RID) established at the  me of final pla ng of the subdivision.  
Tax assessments are collected on  the proper es  in the subdivision, and the  funds are used by the Public Works Depart‐
ment to contract out the maintenance of the roads.  Those funds can only be used for the specific roads within the RID. 

In rural areas, the County’s limited road maintenance budget is focused on roads that carry higher traffic levels, some mes 
called “the everybody roads.”  Rural Improvement Districts, however, can be formed by property owners that desire road 
improvements that can’t be funded by the County.  Those same roads o en provide access to proposed subdivision loca‐
ons.  When a subdivision is proposed, a public‐private partnership could also be proposed that would have the developer, 

exis ng property owners, and the County form an RID for off‐site road improvements that would spread the costs and pro‐
vide opportunity for road improvements that would not otherwise be funded.  Such a program would conform to a policy 
of making Urban Growth Areas the top priority for public  investment  in needed transporta on  improvements, while also 
addressing infrastructure needs in Rural Growth Areas. 

RGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.3—Eliminate	or	substantially	modify	the	proportional	share	
analysis	for	off‐site	road	improvements.	

The current Subdivision Regula ons are used in place of zoning and infrastructure investment policies and treat develop‐
ment throughout Helena Valley as if it will happen at urban and suburban densi es.  Therefore, the smallest subdivisions 
are required to conduct expensive traffic impact studies, with the main intent being to calculate the propor onal share a 
developer will be required to contribute for off‐site road improvements.  In most cases, because of the low traffic volumes 
on rural roads, the propor onal share of rebuilding access roads to full County paved road standards is a huge cost burden 
to the developer, and yet their contribu on is s ll a small frac on of the total $1.3 million dollar per mile cost of rebuilding 
the road.  The proposed growth management program for the Rural Growth Areas will address impacts on roads through 
low‐density zoning  limita ons and public‐private partnerships  for needed  improvements  to  the road network,  therefore 
the propor onal share exac ons system can be abandoned or altered.   The proposed system will move from a  lose‐lose 
outcome to a win‐win.  Developers will s ll pay a propor onal share of needed road improvements (as will everyone else), 
but roads will actually get upgraded, which is not happening now.   

RGA	Infrastructure	Improvement	Policy	2.0—Rural	Fire	Protection	
As with water and road constraints, limi ng development density in Rural Growth Areas will be the primary means of mi ‐
ga ng impacts of development on rural fire protec on systems.  But other growth management measures are needed to 
ensure that low‐density development happening in RGAs is protected from fire hazards. 

RGA	Infrastructure	Improvement	Policy	2.1—Develop	a	plan	for	regional	water	sources	for	 ire	protec‐
tion.	

As previously stated, the current Subdivision Regula ons a empt to make up for the lack of appropriate zoning and infra‐
structure investment with standards intended to respond to impacts of suburban and urban development.  Thus the devel‐
oper of a small subdivision  in a rural area must  install a water supply  in the subdivision, usually  in the form of an under‐
ground storage tank, that supplies two hours of water for fire figh ng purposes.   Such systems, depending on the size of 
the subdivision, range in cost between $50,000 and $100,000.    Because of this high cost, the regula ons allow a develop‐
er to take advantage of any water source within a mile of the project.  Therefore, mul ple subdivisions of suburban density 
housing  are  being built with  a  few  such  tanks  installed.   And  the  loca ons of  the  limited water  supply  sources  aren’t 
planned as to any regional benefits they might provide.   They simply go  in where a par cular  landowner decides  to sell 
land and where a developer decides to buy it to build houses to sell.   

Another nega ve of the current system is that a project with no water supply source within a mile of the project must pay 
the full costs of a water system, while a developer and the home buyers in a subsequent nearby subdivision pay nothing as 
do other home owners in the area that benefit from the new water source.  The Subdivision Regula ons do include a re‐
capture provision that theore cally reimburses developers who install expensive water supply systems, but this provision 
has never been used and it is unclear who would be eligible for the refund, the developer who sold all the lots, the original 
lot purchasers, or the current lot owners.  Such a system might work with short  me frames and large subdivisions, but it 
doesn't work well with small subdivisions sca ered over the landscape years or even decades apart. 

In addi on to limi ng development densi es in rural areas that lack water and fire figh ng personnel to protect suburban 
development,  the Helena Valley Area Plan recommends  that  the County work with  local Fire Districts  to plan a regional 
water supply network of strategically located sources using exis ng tanks and water bodies along with new water sources 
that can be developed with funding spread over all benefi ng property owners through district assessments.   Such a re‐
gional approach to providing water supplies for fire figh ng would provide be er service and equitable funding of the facil‐
i es needed to support rural development. 
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RGA	Infrastructure	Improvement	Policy	2.2—Eliminate	or	modify	the	requirement	for	rural,	low‐
density	subdivisions	to	install	expensive	on‐site	water	supply	systems.	

The Helena Valley Area Plan proposes that fire hazards in areas constrained by rural fire protec on systems be mi gated 
through a combina on of  regional  infrastructure  improvements  (RGA  Infrastructure Policy 2.1), density  limita ons  (RGA 
Density Policy 1.1 and 1.2),  improved performance standards (RGA Performance Policy 1.4), and educa on (RGA Educa on 
Policy 1.2 and 2.1).  With these policies implemented, the current expensive and ineffec ve requirement for a few individu‐
al water supply sources that are shared by mul ple subdivisions can be eliminated for development in RGAs.  The require‐
ments in the Subdivision Regula ons for on‐site water sources for fire protec on should not be eliminated however, unless 
and un l the other policy measures have been developed and implemented. 

Rural	Growth	Area	Density	Controls	
Limi ng development density in Rural Growth Areas is the primary growth management mechanism for such areas under 
the Helena Valley Area Plan.  Limi ng density will address concerns over water availability, road condi ons, and rural fire 
protec on.  Based on groundwater studies done in the Scratchgravel Hills area by the Montana Bureau of Mines and Geol‐
ogy, a minimum lot size of ten acres would address the concerns of development impacts on aquifers.  That same density 
would also limit traffic growth on the rural road network and in combina on with the other growth management measures 
would address rural fire protec on.  In areas of high and high to severe fuel hazard in the Wildland Urban Interface, how‐
ever, a larger minimum lot size such as twenty acres may be warranted for rural fire protec on. 

RGA	Density	Control	Policy	1.0—Limit	Development	Density	per	the	Development	
Constraints	of	Water	Availability,	Roads,	and	Rural	Fire	Protection	
RGA	Density	Control	Policy	1.1—Adopt	zoning	that	only	limits	development	density.	

The basis for enac ng new growth management measures for the Helena Valley Planning Area is to ensure that urban and 
suburban densi es do not occur  in areas constrained by water availability, road condi ons, and rural fire protec on sys‐
tems.  In areas with low‐density development, concerns over conflicts between land uses are minimized.  To provide maxi‐
mum flexibility to property owners and minimize administra ve burdens, developing a zoning ordinance for Rural Growth 
Areas that only controls development density through minimum lot sizes would be appropriate. 

RGA	Density	Control	Policy	1.2—Adopt	a	larger	minimum	lot	size	for	high	hazard	portions	of	the	
Wildland	Urban	Interface.	

A minimum lot size of ten acres would address concerns for groundwater deple on based on studies done for parts of Hel‐
ena Valley by the Montana Bureau of Mines and Geology.   That  limita on would also help address traffic growth on the 
rural road network and the service burden of rural fire districts.  But the special hazards of high and high to severe fuel haz‐
ard areas of the Wildland Urban  Interface  (WUI) may warrant  larger minimum  lot sizes, such as twenty acres.   Research 
should be conducted of other jurisdic ons to determine an appropriate lot size for por ons of the Helena Valley area that 
are in the WUI. 

Rural	Growth	Area	Improved	Performance	Standards	
Because of the lack infrastructure investment and of appropriate zoning for rural areas, under the current Subdivision Reg‐
ula ons development in rural areas must meet the same design standards as projects in urban or suburban loca ons.  The 

intent of the Helena Valley Area Plan is to limit density in Rural Growth Areas and to make it quicker, easier, and less ex‐
pensive to do rural subdivisions that recognize and respond to the development constraints.  

RGA	Performance	Standards	Policy	1.0—Standards	for	Rural,	Low-Density	Develop-
ment	
RGA	Performance	Standards	Policy	1.1—Provide	a	cluster	mechanism	for	rural	subdivisions	that	will	
offer	exemption	from	the	requirements	for	environmental	assessments,	reviews	for	impacts	on	re‐
sources	and	services,	and	parkland	dedication.	

As with the exemp ons allowed for urban development that follows an infrastructure plan, the Montana Subdivision and 
Pla ng Act provides exemp ons from some of the subdivision review requirements for cluster subdivisions: 

76-3-509. Local op on cluster development regula ons and exemp ons authorized. (1) If the governing body has 
adopted a growth policy that meets the requirements of 76-1-601, the governing body may adopt regula ons to 
promote cluster development and preserve open space under this sec on.  
(2) Regula ons adopted under this sec on must:  
 (a) establish a maximum size for each parcel in a cluster development;  
(b) subject to subsec on (3)(d), establish a maximum number of parcels in a cluster development; and  
(c) establish requirements, including a minimum size for the area to be preserved, for preserva on of open space as 
a condi on of approval of a cluster development subdivision under regula ons adopted pursuant to this sec on. 
Land protected as open space on a long-term basis must be iden fied on the final subdivision plat, and the plat 
must include a copy of or a recording reference to the irrevocable covenant prohibi ng further subdivision, division, 
or development of the open space lots or parcels, as provided in Title 70, chapter 17, part 2.  
(3) Regula ons adopted under this sec on may:  
(a) establish a shorter  meframe for review of proposed cluster developments;  
(b) establish procedures and requirements that provide an incen ve for cluster development subdivisions that are 
consistent with the provisions of this chapter;  
(c) authorize the review of a division of land that involves more than one exis ng parcel as one subdivision proposal 
for the purposes of crea ng a cluster development;  
(d) authorize the crea on of one clustered parcel for each exis ng parcel that is reviewed as provided in subsec on 
(3)(c); and  
(e) establish exemp ons from the following:  
(i) the requirements of an environmental assessment pursuant to 76-3-603;  
(ii) review of the criteria in 76-3-608(3)(a); and  
(iii) park dedica on requirements pursuant to 76-3-621.  
(4) Except as provided in this sec on, the provisions of this chapter apply to cluster development subdivisions. 
[Emphasis added] 

Adop ng a minimum  lot size of 10 acres  in Rural Growth Management Areas will address concerns for the development 
constraints of water availability, road condi ons, and rural fire protec on.  In order to achieve maximum density, however, 
a  land owner or developer will need  to spread  the development over  larger areas and provide road access  to serve the 
larger, sca ered lots.  A cluster development provision would allow the same number of lots on a small por on of a land 
tract.   This would reduce the amount of road needed to serve the  lots and also preserve a majority of the  land as open 
space while  limi ng overall development density to address the development constraints.   An added benefit  is that such 
cluster subdivisions could be provided exemp ons from the subdivision requirements for environmental assessments and 
reviews for  impacts on resources and services, offering the same benefit of  less expensive, expedited project reviews to 



Helena Valley Area Plan 2015 

Lewis and Clark County Growth Policy Update 2015 Vol 2                     Adopted March 3, 2016         Page 5.12 CHAPTER 5—FUTURE LAND USE PLAN 

developers in rural areas as is being offered to those in urban areas.   

RGA	Performance	Standards	Policy	1.2—Adopt	design	standards	to	address	impacts	on	resources	and	
services.	

Unlike the requirements for review exemp ons  in areas covered by urban  infrastructure plans, the Montana Subdivision 
and Pla ng Act does not require an assessment of the poten al impacts of cluster development on resources and services.  
An assessment should be made, however, and design standards included in the zoning and subdivision regula ons to en‐
sure that clustered housing is not located in parts of a land tract that will have nega ve effects on resources and services.  
Such an analysis and adop on of design standards to mi gate impacts on resources and services iden fied in the Montana 
Subdivision and Pla ng Act would also help provide a more solid legal founda on for the rural growth management pro‐
gram. 

RGA	Performance	Standards	Policy	1.3—Adopt	a	rural	road	level	of	service	for	access	roads.	

The current Subdivision Regula ons require all developers to pay a propor onal share of the cost of improving roads need‐
ed to access their subdivision project site to County paved road standards (two access routes to the nearest State highway 
are required).  As explained in RGA Infrastructure Policy 1.3, the intent of the Helena Valley Area Plan is to abandon or sub‐
stan ally modify that policy and to pursue public‐private partnerships to improve roads to a rural road standard based on 
sound engineering principles of ride quality, safety, and maintenance.  Even under such a rural road policy however, there 
are some roads in the County where the cost of improving the roads to be serviceable to residents and emergency services 
on a year‐round basis will be cost prohibi ve, even with public‐private partnerships to share the costs.  To cover those situ‐
a ons and to ensure that developers par cipate in sharing the costs of more limited off‐site road improvements with ex‐
is ng road users and the County, a rural road level of service should be established to determine when improvements are 
required and where subdivisions cannot be approved due to the severity of the road condi ons. 

RGA	Performance	Standards	Policy	1.4—Adopt	an	overlay	zone	for	the	Wildland	Urban	Interface	
(WUI)		and	other	rural	areas	that	applies	to	all	development	and	includes	enforceable	measures	to	
protect	life	and	property.	

In areas of high or high‐to‐extreme fuel hazard ra ngs of the WUI, burning characteris cs and resultant dangers make  it 
necessary  to ensure  that all development, whether  in  subdivisions or on proper es exempt  from  subdivision  review be 
closely coordinated and regulated to ensure that the lives and property of residents and the safety of fire fighters are pro‐
tected.   The development of a WUI overlay zone in addi on to the Subdivision Regula ons will help address some of the 
concerns of developing  in these areas.   Placing such requirements  in a zoning ordinance or building code rather than  in‐
cluding them in the Subdivision Regula ons will strengthen their enforceability and ensure that they are applied to all de‐
velopment that occurs in these fire‐prone, hazardous areas.  

Although the risks of wildfire is most serious in areas with high and high to severe fuel hazards, recent research has indicat‐
ed that wind‐blown embers travel up to four miles beyond areas engulfed by such fire events, making much of Helena Val‐
ley at  risk.   Vegeta on management plans are currently  required  for all subdivisions and  those  requirements should be 
con nued and strengthened as part of the new approach to rural fire protec on. 

RGA	Performance	Standards	Policy	1.5—Provide	for	Planned	Unit	Development	(PUD)	approvals	that	
combine	master	plan,	rezoning,	and	subdivision	approvals	in	a	simultaneous	approval	process	for	
projects	that	address	the	development	constraints	of	water	availability,	road	conditions,	and	rural	 ire	
protection.	

Development density in the Rural Growth Areas is being limited because of the development constraints iden fied in the 
Key Issues Report (Volume I) and in Chapter 3 of this Helena Valley Area Plan.  In the event that a developer puts together a 
master development plan that fully addresses those development constraints, ensuring that there is adequate water avail‐
able to meet the long‐term needs of the subdivision, that roads leading to the subdivision are in good and safe condi on, 
and that fire protec on will be provided that will not place long‐term burdens on rural fire protec on systems, an expedit‐
ed review process should be provided.   Such projects are most  likely  to occur  in RGAs  in close proximity  to Transi onal 
Growth Area boundaries.  

A Planned Unit Development (PUD) combining master plan, rezoning, and subdivision applica ons must establish that all of 
the constraints are addressed.  The PUD process will include a neighborhood plan which demonstrates how the constraints 
will be addressed, a zoning change that will establish the new density, and a subdivision applica on that will grant the en ‐
tlement.  All of this will occur in one process.  The PUD process may allow densi es beyond what are normally allowed in 
the Rural Growth Areas, based on mi ga on of the development constraints.  The City of Polson has a PUD ordinance that 
provides for such combined reviews. 

RGA	Performance	Standards	Policy	1.6—Require	more	extensive	aquifer	analysis	for	higher	density	
subdivisions	that	use	private	or	community	wells	in	bedrock	and	tertiary	aquifers	and	phasing	of	pro‐
jects	that	include	groundwater	levels	monitoring.	

Planned Unit Development proposals for higher density subdivisions in Rural Growth Management areas will have mul ple 
op ons for addressing water availability.  One op on will be to acquire water rights and extend water lines from the Hele‐
na Valley Alluvial Aquifer.  Another op on will be to extend water service from one of the two ci es.  A third op on recom‐
mended by the Water Quality Protec on District hydrologist could be to conduct more extensive geologic and hydraulic  
analysis of ter ary and bedrock aquifers than the minimum requirements of the DEQ.  A fourth op on that could be used 
in conjunc on with more thorough aquifer analysis would be to require project phasing with groundwater level monitoring   
to determine the long‐term effects of aquifer pumping before subsequent project phases could be constructed.  A fi h op‐
on that could again be used in combina on with other measures would be to have enforceable limita ons on irriga on in 

subdivisions, which is the primary cause of aquifer deple on.   These requirements go beyond the minimum State environ‐
mental standards, but  there  is peer‐reviewed scien fic data available demonstra ng  the need  for such measures  in  the 
Helena Valley Planning Area. 

RGA	Performance	Standards	Policy	1.7—Overhaul	the	existing	Part	1	zoning	districts	to	make	them	
consistent	with	the	Growth	Policy	and	ef icient	to	administer,	and/or	convert	them	to	Part	2	zoning.	

Numerous Part 1, ci zen ini ated zoning districts have been established in the Helena Valley Planning Area due to the lack 
Part 2, county ini ated zoning.  Under Montana law all zoning must be consistent with the Growth Policy and the exis ng 
districts should be reviewed for consistency with this Helena Valley Area Plan.  Given the long‐standing reliance on Part 1 
zoning, some flexibility should be provided in the overhaul process. 

Rural	Growth	Area	Education	and	Outreach	
As stated previously, educa on in this Helena Valley Area Plan includes research to develop the best informa on for deci‐
sion‐making, processing that informa on into sound policy proposals, and communica ng the informa on and policy pro‐
posals to members of the public that will be affected by the outcomes.  The new growth management program for Rural 
Growth Areas (RGAs) will shi  from an expecta on of suburban development with design standards and requirements suit‐
ed to higher density to a rural pa ern of low‐density housing.  Research will be needed to develop new standards for re‐
view that will fit the intent of RGAs and provide for expedited project approvals when those standards are met.   



Helena Valley Area Plan 2015 

Lewis and Clark County Growth Policy Update 2015 Vol 2                     Adopted March 3, 2016         Page 5.13 CHAPTER 5—FUTURE LAND USE PLAN 

RGA	Education	&	Outreach	Policy	1.0—Conduct	Research	Needed	to	Accomplish	
Growth	Management	Goals	for	the	Rural	Growth	Area	

RGA	Education	&	Outreach	Policy	1.1—Conduct	an	analysis	of	potential	adverse	impacts	on	resources	
and	services	in	cluster	subdivisions	and	potential	mechanisms	to	mitigate	those	impacts.	

As indicated in RGA Performance Policy 1.1 and 1.2, the intent of the Helena Valley Area Plan is to use expedited approvals 
of cluster subdivisions as provided in State statutes to provide flexibility and cost savings to developers of land as a par al 
trade off for reducing development densi es in Rural Growth Areas per the development constraints of water availability, 
road condi ons, and rural fire protec on systems.  To ensure that clustering and expedited reviews don’t have unmi gated 
impacts on resources and services iden fied in the Montana Subdivision and Pla ng act (76‐3‐608 (3) (a)), research will be 
needed to iden fy poten al impacts and mi ga on measures that can be put into zoning requirements rather than subdi‐
vision regula ons.  The goal will be to address mi ga on through comprehensive planning rather than through project by 
project reviews. 

RGA	Education	&	Outreach	Policy	1.2—Research	steps	to	becoming	a	Firewise	Community	through	the	
National	Fire	Protection	Association.	

Much  research has been done na onally and  regionally  to address wildfire  issues of  the Wildland Urban  Interface and 
there is already a network of fire figh ng professionals in the Helena Valley Planning Area that is working to put Firewise 
principles  into prac ce.   These efforts  should be brought more  fully  into  the  zoning program of  the WUI and  the Rural 
Growth Management Areas rather than relying solely on the efforts of volunteers and  individual  landowners as part of a 
balanced program of infrastructure investment, density controls, improved standards, and educa on. 

RGA	Education	&	Outreach	Policy	1.3—Conduct	research	on	the	condition	of	aquifers	on	the	East	Bench	
to	identify	parameters	for	effective	groundwater	withdrawals.	

Extensive groundwater studies have been conducted  in the North Hills and western Scratchgravel Hills as documented  in 
Volume  I of this Growth Policy update.   Similar analysis of aquifers  in the eastern por ons of rural Helena Valley where 
mul ple subdivisions have experienced difficul es in obtaining and sustaining adequate water supplies.  There may be are‐
as  in close proximity to Transi onal Growth Areas that have aquifers capable of suppor ng higher density development.  
Such research will support low‐density zoning for areas with low‐recharge aquifers and will help calibrate the boundaries 
of the TGA and RGA and provide landowners and developers with informa on for determining the development poten al 
of land being considered for Planned Unit Development under RGA Performance Policy 1.5. 

RGA	Education	&	Outreach	Policy	1.4—Conduct	research	on	water	conservation	measures	that	can	be	
implemented	in	cluster	development	and	Planned	Unit	Development	to	ensure	that	groundwater	re‐
sources	are	not	depleted.	

In  areas  experiencing  declining  water  tables  due  to  development  withdrawals,  the  primary  cause  is  lawn  irriga on.  
Throughout the West, communi es have used drought tolerant landscaping, known as xeriscaping to create a rac ve, sus‐
tainable neighborhoods.  In California, extended droughts have led local governments to provide subsidies for homeown‐
ers to replace  lawns with xeriscaping.   Proac vely planning water conserving neighborhoods  in areas with  limited rainfall 
and aquifer recharge can be part of a comprehensive approach to growth management in Rural Growth Areas, and it can 
be used as mi ga on measures in cluster development and PUDs. 

RGA	Education	&	Outreach	Policy	2.0—Work	with	the	Tri-County	FireSafe	Working	
Group	

RGA	Education	&	Outreach	Policy	2.1—Work	with	the	Tri‐County	FireSafe	Working	Group	and	its	local	
af iliates	to	integrate	the	rural	growth	management	program	with	regional	 ire	protection	efforts.	

As  indicated  in Chapter 3, the Tri‐County FireSafe Working Group has developed a network that con nually  informs the 
public  in  the Wildland Urban  Interface about wildfire mi ga on and  survivable  space around homes and partners with 
state and federal agencies involved in fire figh ng.  This network can provide cri cally important informa on on developing 
effec ve and appropriate fire‐protec on zoning in the WUI and Rural Growth Areas.  Their efforts to create a Firewise and 
FireSafe community would be greatly enhanced by full implementa on of the Helena Valley Area Plan recommenda ons. 

RGA	Education	&	Outreach	Policy	3.0—Work	with	Stakeholder	Groups	
RGA	Education	&	Outreach	Policy	3.1—Work	with	HBIA,	HAR,	the	Chamber	of	Commerce	and	other	real	
estate	and	development	organizations.	

The Helena  Building  Industry Associa on  and Helena Associa on  of  Realtors  have  been  par cularly  ac ve  par cipants 
throughout the process to update the County Growth Policy and develop this Helena Valley Area Plan.  In addi on to offer‐
ing their insights on the problems and solu ons related to planning for and accommoda ng future employment and popu‐
la on growth  in the Valley, these groups have extensive networks of contacts within the community and can help com‐
municate the need for change and the direc on the proposed changes are heading. 
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Transitional	Growth	Areas	
Transi onal Growth Areas (TGAs) lie between the Urban Growth Areas, where the availability of public u li es and services 
will support high density development, and Rural Growth Areas where  the combined development constraints of water 
availability, road condi ons, and rural fire protec on require limita on of development density.  Because water availability 
is not a constraint, TGAs will support suburban densi es u lizing private u li es. But all development will be required to 
address road constraints and rural fire protec on through  improved performance standards as the primary growth man‐
agement program component.  Groundwater quality is an issue to be addressed in TGAs in areas with shallow groundwa‐
ter. 

How	the	Boundary	was	Established	

The proposed boundaries of the Transi onal Growth Areas (Fig. 5.5) were established by the planning consultant based on 
the following considera ons: 

 Areas outside of Urban Growth Areas that are not constrained by water availability; and, 

 Areas  outside  of Urban Growth Areas  that  have  road  constraints  that  can  be mi gated  through  a  combina on  of 
measures. 

Transi onal Growth Areas are not constrained by water availability due to the presence of the Helena Valley Alluvial Aqui‐
fer.  They also have a be er road network than Rural Growth Areas, although there is variability of road condi ons within 
TGAs.  Areas constrained by roads are considered appropriate for the TGA designa on if the water availability constraint is 
not present, although development density within TGAs will be limited based on road condi ons. 

Two TGAs are proposed in Helena Valley.  The first is in the central Valley between I‐15 and the Scratchgravel Hills extend‐
ing north from the Urban Growth Area around Helena up to and along Lincoln Road. The second TGA extends north of the 
Urban Growth Area between Helena and East Helena up to and along York Road out to the Helena Regula ng Reservoir.   
These two TGAs expand the amount of  land designated for suburban growth by about 5000 acres over the 2004 Growth 
Policy. 

Description	of	the	Growth	Management	Strategy	

There are  two primary constraints within the Transi onal Growth Areas; the road network and the capacity of rural fire 
districts.  Wastewater treatment is a secondary concern in areas with shallow groundwater.   

The surface type and condi on of roads will primarily drive development pa erns  in the Transi onal Growth Areas.   The 
transporta on network  in these areas contains a mix of asphalt roads  in excellent to failing condi on.   Gravel roads are 
also prevalent in this land use designa on, as well as some chip sealed roads.  Density will be varied throughout the TGAs 
depending upon the surface type and condi on of the road.   

Infrastructure investment in the Transi onal Growth Areas will be a secondary priority a er the Urban Growth Area.  There 
are some roads within TGAs that are slated for improvements in the Greater Helena Area Long Range Transporta on Plan. 
There may also be opportuni es for public‐private partnerships for road improvements as an cipated in Rural Growth Are‐
as.   But the primary responsibility for road  improvements to  increase allowable development densi es will be placed on 
those seeking such opportuni es.  As with the growth management program for RGAs, Planned Unit Development expedit‐
ed rezoning will be available for development projects that address road constraints. 

The primary growth management  tool  that will be applied  to Transi onal Growth Areas will be  improved performance 
standards.   A range of development densi es will be allowed depending on the condi on of the roads.   For those areas 
where higher density development  is possible,  improved performance standards will be applied to address rural fire pro‐
tec on and groundwater protec on in areas with shallow groundwater. 

Policies	Needed	to	Achieve	 	 	 	 	 	 	 	
the	Transitional	Growth	Area	Goals	
Transitional	Growth	Area	Infrastructure	Improvements	
Infrastructure improvements in Transi onal Growth Areas will focus on roads and rural fire protec on.  Suburban develop‐
ment density is an cipated throughout these areas, and the roads and fire protec on systems need to be adequate to sup‐
port that level of development.   

TGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.0—Rural	and	Suburban	Road	Standards	

 The intent of the Transi onal Growth Areas is to allow a varia on in development density based on the condi on of the 

Figure 5.5—Detail of the Transi onal Growth Areas. 
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roads.  In areas where the road condi ons limit development densi es, rural road standards will be applied and the same 
types of road improvement programs being pursued in Rural Growth Areas will be available to landowners and developers.  
Areas with be er quality roads that allow higher density within TGAs will require suburban or even urban design based on 
those densi es.  Roads leading to subdivisions should be assessed against the new design standards as to their adequacy to 
support proposed development or the need for improvements to meet the new standards. 

TGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.1—Develop	a	set	of	rural	road	standards	and	road	improve‐
ment	requirements.	

As stated  in RGA  Infrastructure  Improvement Policy 1.1,  if development density  is  limited, the need to upgrade roads to 
paved County standards is minimized.  The road improvement design standards developed to address road improvements 
in RGAs should be available to apply to roads in TGAs that have density limita ons. 

TGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.2—Develop	a	new	set	of	suburban	and	urban	road	stand‐
ards	and	road	improvement	requirements.	

For those areas of the Transi onal Growth Areas where exis ng road condi ons allow higher development densi es, road 
standards should be increased to match the density of development that is proposed.  Once again, cost‐effec ve alterna‐
ves  to  full  reconstruc on of exis ng  roads should be considered and allowed  to achieve solu ons  that  result  in actual 

road improvements, as opposed to con nuing the policy of collec ng propor onal shares for road improvements that may 
never happen.  Exis ng roads would be improved to a standard based on ride quality, safety, and maintenance as advised 
by qualified engineers. 

TGA	Infrastructure	Improvement	Policy	1.3—Develop	public‐private	partnerships	to	improve	TGA	
roads.	

The County policy on road maintenance is the same for Transi onal Growth Areas as it is for Rural Growth Areas.  All new 
subdivisions must form or join Rural Improvement Districts (RIDs) for permanent maintenance of roads within them.  There 
are also exis ng roads that will provide access to subdivisions in TGAs that could benefit from improvements done through 
public‐private partnerships involving developers, the County, and exis ng residents on those roads. 

TGA	Infrastructure	Improvement	Policy	2.0—Suburban	Fire	Protection	
Improved performance standards will be the primary growth management tool applied to improve fire protec on in Tran‐
si onal Growth Areas.  But fire protec on infrastructure improvements to support suburban development are also need‐
ed. 

TGA	Infrastructure	Improvement	Policy	2.1—Develop	a	plan	for	regional	water	sources	for	 ire	protec‐
tion.	

The need  for a  regional plan  to develop strategically  located water supply sources  for fire protec on  is even greater  in 
Transi onal Growth Areas  than  in Rural Growth Areas due  to  the exis ng  level of housing development and projected 
growth.  Unlike RGAs, however, there will s ll be a need for on‐site water supply systems in subdivisions with higher devel‐
opment densi es.   Because of the  level and density of development an cipated, the County should eliminate the allow‐
ance for using off‐site water supplies for fire protec on for mul ple subdivisions. 

TGA	Infrastructure	Improvement	Policy	2.2—Develop	public‐private	partnerships	to	fund	regional	wa‐
ter	sources	for	 ire	protection.	

The suburban development densi es an cipated and allowed in the Transi onal Growth Areas will require higher levels of 
water supplies for fire protec on than rural, low‐density areas.  Therefore it is likely that a larger number of regional facili‐
es will be  required as will  the need  for expanded  capital  to develop  those  facili es.   Therefore, fire protec on water 

sources should be handled in similar fashion to road improvements in TGAs, with public‐private partnerships involving de‐
velopers, the County, and Fire Districts. 

Transitional	Growth	Area	Density	Controls	
Suburban densi es can be more effec vely accommodated within Transi onal Growth Areas than  in RGAs, but they  lack 
the infrastructure and services needed to support urban densi es.  There are also road limita ons in parts of the TGAs that 
will require density  limita ons unless and un l road  improvements are made.   Therefore zoning density will be primarily 
based on the condi on of roads and there will be a mix of suburban and rural development.  Suburban densi es also cre‐
ate higher poten al for conflicts between land uses, so limited provisions for regula on of land uses should be included in 
zoning for Transi onal Growth Areas. 

TGA	Density	Control	Policy	1.0—Limit	Development	Density	per	the	Road	and	Flood-
ing	Development	Constraints	
TGA	Density	Control	Policy	1.1—Adopt	zoning	that	limits	development	density	and	has	some	land	use	
controls.	

As explained in Chapter 3, Powell County’s zoning ordinance is primarily focused on density, and use is a secondary consid‐
era on.  Under this model, each district describes a minimum lot size, permi ed uses that don’t require administra ve re‐
view, permi ed uses that do require administra ve review, and condi onal uses that are only allowed if they meet stated 
condi ons of the ordinance for issues such as traffic safety and noise.  The Powell County ordinance does not prohibit any 
uses; it requires that all uses not listed as permi ed uses go through the condi onal use permi ng process.  If the use can 
meet the condi onal use standards, it is approved. If not, it is denied. 

Density limita ons in TGAs will be based exclusively on the condi on of the roads that serve proper es to be developed.  
Proper es served by gravel, chip sealed, or paved roads rated as “failed” or “poor” under the County’s PASER analysis  in 
Chapter 7 of the 2014 Greater Helena Area Long Range Transporta on should have a minimum lot size of 10 acres based 
on the road constraints.    If roads are  improved through  implementa on of the Long Range Transporta on Plan or other 
funding mechanisms,  those  areas  could  be  rezoned  to  allow  higher  densi es.    They  could  also  be  rezoned  through  a 
Planned Unit Development process.   Since the density  limita ons  in TGAs are an cipated to be temporary un l road  im‐
provements occur, clustering with permanent preserva on of open space would not be suitable. 

For areas not constrained by road condi ons within the Transi onal Growth Areas, density should be determined based on 
minimum  lot sizes allowed by  the Department of Environmental Quality based on sep c system and well requirements.  
This program an cipates a minimum  lot size of approximately 1 acre for a single family  lot with a private well and sep c 
system, a minimum  lot size of half an acre  for projects  that u lize either non‐municipal water or wastewater treatment 
systems, and a minimum lot size of approximately a quarter acre for subdivisions that u lize both non‐municipal water and 
wastewater treatment systems.   The same densi es would be allowed  if public u lity services are provided, although ex‐
tensions of municipal u li es into the TGAs is not an cipated under the Helena Valley Area Plan.  As with urban areas, land 
within the road right of way should not be counted toward the minimum lot size in suburban sized lots (1 acre or less). 
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TGA	Density	Control	Policy	1.2—Adopt	overlay	zoning	with	larger	minimum	lot	sizes	in	 loodplain	are‐
as.	

As with the floodplain por ons of the Urban Growth Area, por ons of the Transi onal Growth Areas include floodplains of 
Ten Mile Creek, Silver Creek, and Prickly Pear Creek.  Rather than relying exclusively on Federal and State flood regula ons 
that were designed to mi gate flood damage to structures built in floodplains, it makes more sense to limit the density of 
development within floodplains  to  reduce  the exposure  to such  risk.   Going beyond  the minimum flood  regula ons will 
have the added benefit of qualifying exis ng homeowners for reduced flood insurance premiums.  The recommended den‐
sity within flood plains  should be  comparable  to  that  recommended  for other areas with  significant development  con‐
straints, which is a minimum lot size of ten acres.  

Transitional	Growth	Area	Improved	Performance	Standards	
The  intent of the Helena Valley Area Plan  is that Transi onal Growth Areas will  include a mix of suburban density where 
road and flood plain constraints are absent, and rural development density in areas that are constrained by road condi ons 
and flood plains.   Although  the overall development pa ern  for TGAs will not  include high‐density, urban development, 
individual projects served by non‐municipal water and wastewater treatment systems will poten ally achieve a density of 
4 units per acre, which  is  the  lowest  level of urban density.   Therefore, TGAs will  require a  range of design and perfor‐
mance standards to properly address rural, suburban, and urban subdivisions rather than the current, “one size fits all” set 
of subdivision regula ons. 

TGA	Performance	Standards	Policy	1.0—Standards	for	Rural,	Low-Density	Develop-
ment	

In Transi onal Growth Areas constrained by road condi ons, density will be limited to rural standards un l the roads are 
improved by the State, County, public‐private partnerships, RIDs, or  individual developers.   As a trade‐off for the density 
limita on and in recogni on that reduced density mi gates traffic and other impacts, design standards should be available 
that are appropriate for low‐density development in those por ons of the TGAs with density limita ons. 

TGA	Performance	Standards	Policy	1.1—Adopt	and	apply	rural	road	design	standards.	

The  current road standards of the Subdivision Regula ons assume that all development will be at suburban density.  Thus 
roads are over built in rural areas and under built in urban density neighborhoods.  Road standards in other coun es and 
road studies done in other states should be reviewed to develop workable, cost‐effec ve solu ons for rural development 
in Helena Valley. 

TGA	Performance	Standards	Policy	1.2—Drop	or	substantially	modify	the	requirement	for	traf ic	im‐
pact	studies	and	proportional	share	calculations	for	rural	density	subdivisions.	

As indicated in the Rural Growth Area recommenda ons, requiring expensive traffic impact studies and propor onal share 
contribu ons  for off‐site  road  improvements makes  it  cost‐prohibi ve  for  small projects and does  li le  to fix defec ve 
roads.  Limi ng density on such roads is a fairer and more effec ve solu on. 

TGA	Performance	Standards	Policy	1.3—	Adopt	rural	 ire	protection	standards	for	low‐density	devel‐
opment.	

 As with  low density development  in Rural Growth Areas,  low‐density development  in TGAs  should provide alterna ve 

means of fire protec on to the requirement for expensive, on‐site water sources, including regional fire protec on systems 
and enforceable vegeta on management programs. 

TGA	Performance	Standards	Policy	2.0—Standards	for	Suburban	Density	Develop-
ment	

The majority of land in the proposed Transi onal Growth Areas is unconstrained by water availability and roads, although 
there are limita ons due to rural fire protec on systems.   The  intent of the Helena Valley Area Plan is to allow suburban 
density in TGAs but to address impacts on resources and services through improved performance standards.  This will be 
the primary growth management tool used in TGAs. 

TGA	Performance	Standards	Policy	2.1—Provide	for	Planned	Unit	Development	(PUD)	approvals	that	
combine	master	plan,	rezoning,	and	subdivision	approvals	in	a	simultaneous	approval	process	for	
projects	that	address	the	development	constraints	of	road	conditions	and	rural	 ire	protection.	
This mechanism is provided in Rural Growth Areas to provide an expedited rezoning and subdivision approval process for 
developers who put  together a master development plan  that addresses  the  constraints  to development.    It would be 
available to developers in Transi onal Growth Areas as well.  The primary constraint needing to be addressed in such mas‐
ter development plans in TGAs will be road condi ons, but fire protec on should also be considered. 

TGA	Performance	Standards	Policy	2.2—Retain	the	policy	of	requiring	on‐site	water	sources	for	 ire	
protection,	but	improve	the	reliability	and	performance	of	such	systems.	
The policy of allowing mul ple subdivisions to use a single water supply source for fire protec on facilitates the suburbani‐
za on process without the fire protec on capacity needed to protect the growing popula on of Helena Valley.  Beyond the 
standard fire protec on issues inherent in large‐scale development, Helena Valley is par cularly at risk due to the poten al 
for wildfire events that can start in high fuel hazard areas of the Wildland Urban Interface and spread throughout the Val‐
ley by windblown embers.   In addi on to developing regional fire protec on water sources, improved performance stand‐
ards can ensure that systems  installed to serve suburban density development are reliable, effec ve, and  inexpensive to 
maintain.  

TGA	Performance	Standards	Policy	3.0—Standards	for	Urban	Density	Development	

 Water and wastewater treatment standards of the Montana Department of Environmental Quality (DEQ) have exclusively 
determined development densi es  in Helena Valley  for  the past  few decades.   Mul ple  large, high‐density  subdivisions 
have been built based on those DEQ standards that lack road and fire protec on facili es necessary for urban density. 

TGA	Performance	Standards	Policy	3.1—Require	urban	street	standards	for	high‐density	subdivisions.	

 As  documented  in  the  Key  Issues  Report,  in  high‐density  subdivisions  narrow  streets  without  parking  lanes  become 
blocked by on‐street parking, preven ng safe evacua on by occupants and safe access for fire figh ng. The allowance for 
open ditch drainage systems in such projects has resulted in drainage ditches being filled in to provide access for RV park‐
ing and  to  improve aesthe c appearances of  front  lawns.   Elimina ng ditches  in open drainage stormwater systems  re‐
moves storage capacity and causes localized flooding problems.  Sidewalks should be required in such high‐density projects 
to provide for pedestrian safety. 

TGA	Performance	Standards	Policy	3.2—Improve	the	monitoring,	maintenance,	and	enforcement	of	
wastewater	treatment	rules	for	large	non‐municipal	systems.	
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 Due to the track record of failure by homeowner associa ons to properly maintain roads in subdivisions, the County ins ‐
tuted the requirement for forma on of a Rural Improvement District for road maintenance in all new subdivisions.  Road 
func ons and maintenance are simple in comparison to wastewater treatment systems that involve complex mechanical, 
chemical,  and  biological  processes.    And  yet  the  responsibility  for  opera on  and maintenance  of  large  non‐municipal 
wastewater  systems  can  currently  be  placed  on  homeowners.    Although  there  are  stringent  standards  for  opera on, 
maintenance, and tes ng of such systems under current DEQ rules, most enforcement happens on a complaint basis, long 
a er malfunc ons start.   This  is due to the non‐visible components of wastewater systems and the  lack of enforcement 
resources  in the DEQ.   Providing the County Environmental Health Division with on‐going monitoring and  inspec on au‐
thority and resources would help ensure the proper opera on and maintenance of such wastewater systems. 

TGA	Performance	Standards	Policy	3.3—Require	water	sources	for	high‐density	urban	developments	
in	Transitional	Growth	Areas	to	meet	similar	hydrant	and	 low	rates	as	urban	development	in	the	UGA	
and/or	protect	such	development	through	a	combination	of	 ire	prevention/protection	measures.	

Allowing high‐density urban development using rural fire protec on standards increases risk to residents and fire figh ng 
personnel.  All development built to urban density should have urban level services for fire protec on.  This can be accom‐
plished  through  a  combina on  of  measures  such  as  hydrant  and  building  spacing,  vegeta on  management,  non‐
combus ble building materials, and sprinkler systems.  Such requirements can be legally enforceable if they follow statuto‐
ry requirements and guidance of the Growth Policy and this Helena Valley Area Plan. 

TGA	Performance	Standards	Policy	4.0—Part	1	Zoning	
TGA	Performance	Standards	Policy	4.1—Overhaul	the	existing	Part	1	zoning	districts	to	make	them	
consistent	with	the	Growth	Policy	and	ef icient	to	administer,	and/or	convert	them	to	Part	2	zoning.	

Numerous Part 1, ci zen ini ated zoning districts have been established in the Helena Valley Planning Area due to the lack 
Part 2, county ini ated zoning.  Under Montana law all zoning must be consistent with the Growth Policy and the exis ng 
districts should be reviewed for consistency with this Helena Valley Area Plan.  Given the long‐standing reliance on Part 1 
zoning, some flexibility should be provided in the overhaul process. 

Transitional	Growth	Area	Education	and	Outreach	
As stated previously, educa on in this Helena Valley Area Plan includes research to develop the best informa on for deci‐
sion‐making, processing that informa on into sound policy proposals, and communica ng the informa on and policy pro‐
posals to members of the public that will be affected by the outcomes.  The new growth management program for Transi‐
onal Growth Areas (TGAs) will emphasize  improved performance standards for roads, fire protec on, and groundwater 

quality.   

TGA	Education	&	Outreach	Policy	1.0—Conduct	Research	Needed	to	Accomplish	
Growth	Management	Goals	for	the	Transitional	Growth	Area	

TGA	Education	&	Outreach	Policy	1.1—Conduct	research	on	new	road	standards	for	rural,	suburban,	
and	urban	development	and	for	upgrades	to	existing	roads	that	access	new	development.	

Current road design standards are based on suburban development needs and don’t match needs for rural and urban de‐
velopment that could occur in the TGAs.  Current off‐site road improvement requirements are cost prohibi ve and ineffec‐
ve.  New cost‐effec ve standards based on sound engineering that are legally defensible must be developed and imple‐

mented to manage future growth in the TGAs. 

TGA	Education	&	Outreach	Policy	1.2—Continue	research	on	rising	levels	of	groundwater	contami‐
nants	to	identify	sources	and	mitigation	measures.	

On‐going studies conducted by the County Water Quality Protec on District have documented declining water tables and 
increasing levels of contaminants.  That research has not conclusively determined causes and solu ons to guide new policy 
on wastewater management  in Helena Valley. This research will  increase  in  importance as the Valley con nues to subur‐
banize in the TGAs, which contain most areas with shallow groundwater. 

TGA	Education	&	Outreach	Policy	1.3—Explore	options	for	better	management	of	large	community	
wastewater	systems.	

Large community water and wastewater systems can be managed by private  individuals, homeowner associa ons, Rural 
Improvement Districts, or Water & Sewer Districts.  Monitoring of these systems that are major concerns for ground and 
surface water quality  is  inconsistent and enforcement  is complaint based.   More effec ve monitoring, management, and 
enforcement mechanisms are needed for this technology to con nue to support major growth in Helena Valley. 

TGA	Education	&	Outreach	Policy	2.0—Work	with	the	Tri-County	FireSafe	Working	
Group	

TGA	Education	&	Outreach	Policy	2.1—Work	with	the	Tri‐County	FireSafe	Working	Group	and	its	local	
af iliates	to	integrate	the	growth	management	program	with	regional	 ire	protection	efforts.	

As  indicated  in Chapter 3, the Tri‐County FireSafe Working Group has developed a network that con nually  informs the 
public  in  the Wildland Urban  Interface about wildfire mi ga on and  survivable  space around homes and partners with 
state and federal agencies involved in fire figh ng.  This network can provide cri cally important informa on on developing 
effec ve and appropriate fire‐protec on zoning in the WUI and Transi onal Growth Areas.  Their efforts to create a Fire‐
wise and FireSafe community would be greatly enhanced by  full  implementa on of  the Helena Valley Area Plan  recom‐
menda ons. 

TGA	Education	&	Outreach	Policy	3.0—Work	with	Stakeholder	Groups	
TGA	Education	&	Outreach	Policy	3.1—Work	with	HBIA,	HAR,	the	Chamber	of	Commerce	and	other	real	
estate	and	development	organizations.	

The Helena  Building  Industry Associa on  and Helena Associa on  of  Realtors  have  been  par cularly  ac ve  par cipants 
throughout the process to update the County Growth Policy and develop this Helena Valley Area Plan.  In addi on to offer‐
ing their insights on the problems and solu ons related to planning for and accommoda ng future employment and popu‐
la on growth  in the Valley, these groups have extensive networks of contacts within the community and can help com‐
municate the need for change and the direc on the proposed changes are heading. 
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Urban	Growth	Areas	
Urban	Growth	Area	Goals	

1.	 Create	an	orderly	and	ef icient	 land	use	pattern	 that	 facilitates	 the	cost‐effective	expansion	of	
public	utilities	in	the	Urban	Growth	Area.	

2.	 Provide	incentives	for	development	at	urban	densities	in	the	Urban	Growth	Area	through	public‐
private	partnerships	and	streamlined	development	reviews.	

3.	 Coordinate	growth	management	strategies	for	the	Urban	Growth	Area	with	the	City	of	Helena.	

4.	 Address	any	constraints	to	development	present	in	the	Urban	Growth	Area	through	zoning	and	
other	mechanisms.	

Urban	Growth	Area	Infrastructure	Improvements	Actions	
UGA Infrastructure Improvement Policy 1.1—Prepare an infrastructure plan mee ng requirements of 76‐1‐601 (4) (c). 

 

UGA Infrastructure Improvement Policy 1.2—Conduct an analysis of poten al adverse impacts on resources and services 
in the Urban Standards Boundary and poten al mechanisms to mi gate those impacts. 

UGA Infrastructure Improvement Policy 1.3—Prepare and adopt amendments to the County Growth Policy and Helena 
Valley Area Plan to incorporate the infrastructure plan and the plan for mi ga on of adverse impacts on resources and 
services. 

  

UGA Infrastructure Improvement Policy 1.4—Create a water and sewer district to serve the Urban Growth Area. 

 UGA Infrastructure Improvement Policy 1.5—Require a waiver of right to protest annexa on as a condi on of  service 
connec on. 

 UGA Infrastructure Improvement Policy 1.6—Require a waiver of right to protest annexa on as a condi on of  subdivi‐
sion approval. 

 UGA Infrastructure Improvement Policy 1.7—Pursue public‐private partnerships between developers, the County, the 
City, and exis ng neighborhoods to share the costs of u lity extensions. 

 UGA Infrastructure Improvement Policy 2.1—Establish the Urban Growth Area as the top priority for funding any road 
or other transporta on improvements and partner with the City and State to facilitate those improvements. 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  City of Helena 
Public Works 

Short Term (3 mo—6 mo) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  Montana FW&P, DEQ, DNRC 

All County & City Departments 
Short Term (3 mo—6 mo) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  Planning Board 
 

Short Term (3 mo—6 mo) 

 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Water & Sewer District  Community Development & Planning 
 

Short Term (6 mo—1 yr) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning 
 

  
 

Short Term (6 mo—1 yr) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

County Administrator  City of Helena 
Community Development & Planning 

Long Term (1 yr—10yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  Public Works 
County Administrator 

Short Term (6 mo—1 yr) 
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Ongoing 

UGA 

UGA 

UGA 

Helena 
East  
Helena 
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 UGA Infrastructure Improvement Policy 2.2—Eliminate or substan ally modify the propor onal share analysis and sys‐
tem of exac ons for off‐site traffic improvements. 

 
UGA Infrastructure Improvement Policy 3.1—Work with the City of Helena, developers, and exis ng neighborhoods to 
extend public water services for fire protec on throughout the Urban Growth Area through the infrastructure plan. 

 
UGA Infrastructure Improvement Policy 3.2—Require all project u li es in the Urban Growth Area to meet the public 
water system design standards of the City of Helena for fire protec on services. 

 
UGA Infrastructure Improvement Policy 4.1—Implement the recommenda ons of the Valley Flood Mi ga on Master 
Plan. 

 

Urban	Growth	Area	Density	Controls	
UGA Density Control Policy 1.1—Adopt zoning that matches to the greatest extent possible adjacent zoning in the City of 
Helena and that follows their Growth Policy recommenda ons for the Urban Standards Boundary. 

 

UGA Density Control Policy 1.2—Adopt zoning for the Ten Mile Creek floodplain that addresses the development con‐
straint of flooding in that area. 

 

 Urban	Growth	Area	Improved	Performance	Standards	
UGA Performance Standards Policy 1.1—Adopt engineering and design standards for urban development that closely 
match requirements of the City of Helena for similar development. 

 

UGA Performance Standards Policy 1.2—Adopt addi onal zoning and design standards iden fied in the study of impact 
mi ga on for expedited subdivision review. 

 

UGA Performance Standards Policy 1.3—Evaluate the need to establish a building permit system. 

 

UGA Performance Standards Policy 1.4—Overhaul the exis ng Part 1 zoning districts to make them consistent with the 
Growth Policy and efficient to administer, and/or convert them to Part 2 zoning. 

	

Urban	Growth	Area	Education	and	Outreach	
 UGA Educa on & Outreach Policy 1.1—Conduct an analysis of poten al adverse  impacts on resources and services  in 
the Urban Standards Boundary and poten al mechanisms to mi gate those impacts. 

 

UGA Educa on & Outreach Policy 1.2—Develop a stormwater management plan for Helena Valley. 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  Public Works 

County Legal 
Short Term (6 mo—1 yr) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  City of Helena 

 Water and Sewer District 
Long Term (1—10 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  City of Helena 

  
Short Term (6 mo—1 yr ) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Public Works  Valley Flood Commi ee 

FEMA & Helena Valley Irriga on District 
Long Term (2 yrs—5 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  City of Helena 

Planning Board 
HBIA, HAR, & Chamber of Commerce 

Short Term (6 mo—1 yr) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  County Floodplain Administrator 

FEMA & Montana DNRC  
Short Term (6 mo—1yr) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  City of Helena 
  

Short Term (6 mo—1 yr) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  Montana FW&P, DNRC, & DEQ 
 

Short Term (6 mo—1yr) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

County Administrator  City of Helena 
Community Development & Planning 
Lewis & Clark Rural Fire Council 

Ongoing 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  Planning Board 
HBIA, HAR, & Chamber of Commerce 

Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  Montana FW&P, DNRC, & DEQ 
All City & County Departments 

Short Term (3 mo—6 mo) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Public Works  Community Development & Planning 
Montana DNRC & DEQ 
HBIA 

Mid Term (1 yr—2 yrs) 
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UGA Educa on & Outreach Policy 2.1—Seek input and guidance from City officials on preparing the infrastructure plan. 

 
UGA Educa on & Outreach Policy 2.2—Seek input and guidance from City officials on preparing zoning and design stand‐
ards that are consistent with Helena’s regula ons. 

 

UGA Educa on & Outreach Policy 2.3—Conduct  joint City and County staff reviews of all development projects within 
the Urban Growth Area/Urban Standards Boundary. 

 

UGA Educa on & Outreach Policy 3.1—Work with HBIA, HAR, the Chamber of Commerce and other real estate and de‐
velopment organiza ons. 

 

UGA Educa on & Outreach Policy 3.2—Work with the Valley Flood Commi ee, DNRC, and FEMA. 

 

 

 

 

 

 

 

 

	
Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  Public Works 

County Administrator 
Short Term (3 mo—6 mo) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  Planning Board 

HBIA, HAR, & Chamber 
Short Term (3 mo—6 mo) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  City of Helena 

Planning Board 
Ongoing 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  City of Helena 

Planning Board 
Ongoing 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Public Works  County Administrator 

Community Development & Planning 
Ongoing 
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Rural	Growth	Areas	
Rural	Growth	Area	Goals	
1.	 Limit	development	densities	per	the	constraints	of	water	availability,	road	conditions,	and	rural	

ire	protection.		

2.	 Adopt	rural	design	standards	that	re lect	and	work	for	the	reduced	development	densities.	

3.	 Develop	public‐private	partnerships	to	improve	roads	and	 ire	protection.	

4.	 Provide	 lexibility	with	expedited	cluster	subdivision	reviews	and	Planned	Unit	Developments	
that	address	the	development	constraints.	

 

	

Rural	Growth	Area	Infrastructure	Improvements	
 RGA  Infrastructure  Improvement  Policy  1.1—Develop  a  set  of  rural  road  standards  and  road  improvement  require‐
ments. 

 RGA Infrastructure Improvement Policy 1.2—Develop public‐private partnerships to improve rural roads.  

RGA Infrastructure Improvement Policy 1.3—Eliminate or substan ally modify the propor onal share analysis for off‐
site road improvements.  

RGA Infrastructure Improvement Policy 2.1—Develop a plan for regional water sources for fire protec on.  

RGA Infrastructure Improvement Policy 2.2—Eliminate or modify the requirement for rural, low‐density subdivisions to 
install expensive on‐site water supply systems.  

Rural	Growth	Area	Density	Controls	
 RGA Density Control Policy 1.1—Adopt zoning that only limits development density. 

 

RGA Density Control Policy 1.2—Adopt a larger minimum lot size for high hazard por ons of the Wildland Urban Inter‐
face. 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Public Works  Community Development & Planning 
County Legal 

Mid Term (1 yr—2 yrs) 

 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Public Works   Community Development & Planning 
 

Long Term (1 yr—10yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  Public Works 
County Legal 

Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  Lewis & Clark Rural Fire Council  
  

Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  Planning Board 
HBIA, HAR, & Chamber of Commerce  

Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Lewis & Clark Rural Fire Council  Community Development & Planning 
Tri‐County FireSafe Working Group 

Mid Term (1yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  Lewis & Clark Rural Fire Council  
Tri‐County FireSafe Working Group 

Mid Term (1 yr—2yrs) 

RGA 

RGA 

RGA 

Helena  East 
 Helena 
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 Rural	Growth	Area	Improved	Performance	Standards	
 RGA Performance Standards Policy 1.1—Provide a cluster mechanism  for  rural subdivisions  that will offer exemp on 
from  the  requirements  for environmental assessments,  reviews  for  impacts on  resources and  services, and parkland 
dedica on. 

RGA Performance Standards Policy 1.2—Adopt design standards to address impacts on resources and services. 

RGA Performance Standards Policy 1.3—Adopt a rural road level of service for access roads. 

RGA Performance Standards Policy 1.4—Adopt an overlay zone for the Wildland Urban Interface (WUI)  and other rural 
areas that applies to all development and includes enforceable measures to protect life and property. 

RGA Performance Standards Policy 1.5—Provide  for Planned Unit Development  (PUD) approvals  that combine master 
plan, rezoning, and subdivision approvals in a simultaneous approval process for projects that address the development 
constraints of water availability, road condi ons, and rural fire protec on. 

RGA Performance Standards Policy 1.6—Require more extensive aquifer analysis in higher density subdivisions with pri‐
vate or community wells in bedrock & ter ary aquifers and phasing of projects with groundwater levels monitoring. 

RGA Performance Standards Policy 1.7—Overhaul the exis ng Part 1 zoning districts to make them consistent with the 
Growth Policy and efficient to administer, and/or convert them to Part 2 zoning. 

	

Rural	Growth	Area	Education	and	Outreach	
 RGA Educa on & Outreach Policy 1.1—Conduct an analysis of poten al adverse  impacts on resources and services  in 
cluster subdivisions and poten al mechanisms to mi gate those impacts. 

RGA Educa on & Outreach Policy 1.2—Research steps to becoming a Firewise Community through the Na onal Fire Pro‐
tec on Associa on. 

 
RGA Educa on & Outreach Policy 1.3—Conduct research on the condi on of aquifers on the East Bench to iden fy pa‐
rameters for effec ve groundwater withdrawals. 

RGA Educa on & Outreach Policy 1.4—Conduct research on water conserva on measures that can be  implemented  in 
cluster development and Planned Unit Development to ensure that groundwater resources are not depleted. 

RGA Educa on & Outreach Policy 2.1—Work with the Lewis and Clark Rural Fire Council to  integrate the rural growth 
management program with regional fire protec on efforts. 

RGA Educa on & Outreach Policy 3.1—Work with HBIA, HAR, the Chamber of Commerce and other real estate and de‐
velopment organiza ons. 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  Planning Board 

HBIA, HAR, & Chamber of Commerce  
Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  Montana FW&P, DNRC, DEQ 
Planning Board 

Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
 Community Development & Planning  Public Works 

County Legal 
Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
  Community Development & Planning  Lewis & Clark Rural Fire Council 

Tri‐County FireSafe Working Group 
Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
   Community Development & Planning  Planning Board 

HBIA, HAR, & Chamber of Commerce 
Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  Water Quality Protec on District 
Montana DEQ 

Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning   Montana FW&P, DNRC, & DEQ 

 
Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
 Tri‐County FireSafe Working Group  Community Development & Planning 

Lewis & Clark Rural Fire Council 
Mid Term (1 yr—3 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Water Quality Protec on District  Montana BM&G, DEQ, DNRC  Mid Term (1 yr—3 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Water Quality Protec on District  Community Development & Planning 

Montana DNRC 
Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning   Tri‐County FireSafe Working Group  

  
Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  Planning Board 

  
Ongoing 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  Planning Board 

HBIA, HAR, & Chamber of Commerce 
Mid Term (2 yrs—3 yrs) 
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Transitional	Growth	Areas	
Transitional	Growth	Area	Goals	
1.	 Provide	general	suburban	density	that	responds	to	the	development	constraints.	

2.	 Limit	development	density	on	poor	quality	roads	and	in	 lood	plains.	

3.	 Adopt	design	standards	that	match	the	density	of	development.	

4.	 Develop	public‐private	partnerships	to	improve	roads	and	 ire	protection.	

5.	 Provide	 lexibility	with	Planned	Unit	Developments	that	address	the	development	constraints.	

Transitional	Growth	Area	Infrastructure	Improvements	
 TGA  Infrastructure  Improvement  Policy  1.1—Develop  a  set  of  rural  road  standards  and  road  improvement  require‐
ments. 

TGA  Infrastructure  Improvement Policy 1.2—Develop a new  set of  suburban and urban  road  standards and  road  im‐
provement requirements. 

TGA Infrastructure Improvement Policy 1.3—Develop public‐private partnerships to improve TGA roads. 

 

TGA Performance Standards Policy 2.1—Develop a plan for regional water sources for fire protec on. 

 

 

TGA Infrastructure Improvement Policy 2.2—Develop public‐private partnerships to develop regional water sources for 
fire protec on. 

Transitional	Growth	Area	Density	Controls	
 TGA Density Control Policy 1.1—Adopt zoning that limits development density and has some land use controls. 

 

TGA Density Control Policy 1.2—Adopt overlay zoning with larger minimum lot sizes in floodplain areas. 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  Public Works 
County Legal 

Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  Public Works 
County Legal 

Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Public Works  Community Development & Planning 
 County Administrator 

Long Term (2 yrs—10 yrs) 

 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Lewis & Clark Rural Fire Council  Community Development & Planning 
County Administrator 

Long Term (2 yrs—10 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  Planning Board  
 HBIA, HAR, & Chamber of Commerce 

Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Community Development & Planning  County Floodplain Administrator 
FEMA & Montana DNRC 

Mid—Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Lewis & Clark Rural Fire Council  Community Development & Planning 
Tri‐County FireSafe Working Group 

Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Helena 
East  
Helena 

TGA 

TGA 
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 Transitional	Growth	Area	Improved	Performance	Standards	
TGA Performance Standards Policy 1.1—Adopt and apply rural road design standards. 

TGA Performance Standards Policy 1.2—Drop or substan ally modify the requirement for traffic impact studies and pro‐
por onal share calcula ons for rural density subdivisions. 

TGA Performance Standards Policy 1.3— Adopt rural fire protec on standards for low‐density development. 

TGA Performance Standards Policy 2.1—Provide for Planned Unit Development (PUD) approvals that combine master 
plan, rezoning, and subdivision approvals in a simultaneous approval process for projects that address the development 
constraints of road condi ons and rural fire protec on. 

TGA Performance Standards Policy 2.2—Retain the policy of requiring on‐site water sources for fire protec on, but im‐
prove the reliability and performance of such systems.  

 

TGA Performance Standards Policy 3.1—Require urban street standards for high‐density subdivisions.  

TGA Performance Standards Policy 3.2—Improve the monitoring, maintenance, and enforcement of wastewater treat‐
ment rules for large non‐municipal systems.  

TGA Performance Standards Policy 3.3—Require water sources for high‐density urban developments in Transi onal 
Growth Areas to meet similar hydrant and flow rates as urban development in the UGA and/or protect such develop‐
ment through a combina on of fire preven on/protec on measures.  

TGA Performance Standards Policy 4.1—Overhaul the exis ng Part 1 zoning districts to make them consistent with the 
Growth Policy and efficient to administer, and/or convert them to Part 2 zoning.  

Transitional	Growth	Area	Education	and	Outreach	
 TGA Educa on & Outreach Policy 1.1—Conduct research on new road standards for rural, suburban, and urban develop‐
ment and for upgrades to exis ng roads that access new development. 

 TGA Educa on & Outreach Policy 1.2—Con nue research on rising levels of groundwater contaminants to iden fy 
sources and mi ga on measures. 

TGA Educa on & Outreach Policy 1.3—Explore op ons for be er management of large community wastewater systems. 

TGA Educa on & Outreach Policy 2.1—Work with the Lewis and Clark Rural Fire Council to integrate the growth man‐
agement program with regional fire protec on efforts. 

TGA Educa on & Outreach Policy 3.1—Work with HBIA, HAR, the Chamber of Commerce and other real estate and de‐
velopment organiza ons. 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  Public Works 

County Legal 
Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
 Community Development & Planning  Public Works 

County Legal 
Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  Lewis & Clark Rural Fire Council 

Tri‐County FireSafe Working Group 
Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
 Community Development & Planning  Planning Board 

HBIA, HAR, Chamber of Commerce 
Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 

Lewis & Clark Rural Fire Council  Community Development & Planning 
Tri‐County FireSafe Working Group 

Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
 Community Development & Planning  Public Works 

 
Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Lewis & Clark Rural Fire Council   Community Development & Planning 

Tri‐County FireSafe Working Group 
Mid Term (1 yr—2 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  Planning Board  

HBIA, HAR, Chamber of Commerce 
Mid Term (2 yr—3 yrs) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
County Environmental Health  Community Development & Planning 

Montana DEQ 
Short Term (6 mo—1 yr) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  Public Works 

County Legal 
Short Term (6 mo—1 yr) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Water Quality Protec on District  County Environmental Health 

Community Development & Planning 
Ongoing 

Responsible Party  Partners  Timeline 
County Environmental Health  Community Development & Planning 

 Montana DEQ 
Short Term (6 mo—1 yr) 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning   Tri‐County FireSafe Working Group  

  
Ongoing 

Responsible Party  Partners  Timeline 
Community Development & Planning  Planning Board  Ongoing 




