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CARES Act Section 3610 

Proposed Implementing Clause Prefatory Comments 

Section 3610 is not implementable as written, and doing so would create significant problems for government 

and contractors without reasonable interpretation and application.  In this regard –  

 Paid leave is undefined.

 Ready state is undefined.

 Applicable minimum contract billing rate is undefined

o Some contracts do not have “billing rates”

o For contracts that do have billing rates, they are different (i.e., T&M/LH vs. cost‐type)

 Site that has been approved by the Federal Government is undefined

We took a learned attempt to resolve these uncertainties and strived to ground our proposed implementing 

clauses in well‐established regulation and agency guidance.  There is no one‐size‐fits‐all way to implement 

Section 3610, because there is no one‐size‐fits‐all contract and every contractor is different.  Accordingly, there 

is no perfect way to implement Section 3610.   

Speed is of the essence, so perfection is the enemy of good enough.  Our goal was to create a proposal for DoD’s 

consideration that (1) treats both contractors and the Department fairly, equitably, and transparently, while at 

the same time (2) seeks to minimize administrative burden, risk (to either contracting party), and disputes.   

Section 3610 uses the term “billing rate,” but that term is used in the FAR only in the context of indirect cost 

rates (see FAR 42.704 and FAR 52.216‐7(e)).  The context of Section 3610 relates to labor billing rates (since paid 

leave is the cost of labor).  We do not believe Congress intended to exclude relief for contractors with contracts 

that do not contain FAR 52.216‐7. 

Traditional and non‐traditional contractors have different capabilities regarding the development of cost‐based 

labor billing rates (many non‐traditional contractors do not or cannot comply with FAR Part 31).  This is 

especially true for commercial item contractors that do not concurrently perform FAR 15 contracts or are not 

otherwise required by their contracts to have an adequate accounting system. 

Please review closely all of the endnotes we provided as references in the proposed clauses.  We performed 

significant research within the FAR and OMB Uniform Guidance (2 CFR 200), as well as among recent guidance 

issued by other federal agencies.  We leveraged, to the greatest extent possible, language from other well‐

established regulation and federal agency guidance.   

We strongly feel that DoD should, to the maximum extent practicable, provide direct contract relief for paid 

leave.  Doing so will create consistency and avoid some Contracting Officers electing to offer direct relief and 

other Contracting Officers forcing contractors to include paid leave costs in indirect cost pools.  Not only would 

this be a CAS 402 and FAR 31.203(b) noncompliance, but also it is a mechanism that forces other government 

contracts to subsidize the paid leave contractors incur on contracts that do not provide direct relief.  This will 

create a massive accounting, billing, auditing and oversight mess in the future if not addressed thoughtfully now. 

Otherwise, DoD will effectively require contractors to absorb paid leave costs on contracts that do not provide 

relief.  DoD will need to clarify its policy in this regard for contractors impacted by contracting officers that 

either refuse or are unable to provide relief through these proposed implementing clauses. 



Clause H‐3610, CARES Act relief.  

Insert this clause in a contract or other agreement that contains one or more of the following clauses: 

FAR 52.215‐20, FAR 52.215‐21, FAR 52.216‐7, FAR 52.230‐6; else, 

Insert Alternate I of this clause in all other contracts or agreements. 

(a) Definitions, as used in this clause – 
(1) Affected Employee means a contractor or subcontractor employee that cannot perform 

work due to a closure or other restriction of a facility approved by the Federal Government; 

and cannot telework because their job duties cannot be performed remotely during the 

public health emergency declared on January 31, 2020 for COVID–19.1 

(2) Paid Leave means regular salaries and wages2 paid by a contractor to its affected 

employees, or by a subcontractor to its affected employees, not to exceed an average of 40 

hours per week3, which is necessary to keep affected employees in a ready state to resume 

contract work.  Paid leave includes sick time4, as well as time worked by affected employees 

on tasks assigned by their employer that are beneficial to the government, employee, and 

employer that enhance the value of the affected employee’s otherwise idle time such as 

training and other tasks, when performed under normal circumstances, that are typically 

charged to an indirect cost pool.5  Paid leave does not, however, include time worked by 

employees to provide services or produce goods that are intended to generate current or 

future operating revenue (see 48 CFR 9904.403‐30(a)(3)).6   

(3) Ready state means the contractor or subcontractor employee can promptly resume full 

performance of contract requirements when the emergency has passed, and the federal, 

state, and local municipalities determines that conditions allow a return to normal 

operations,7 unless the employee is –  

a. unable to work because the employee is quarantined (pursuant to Federal, State, or 

local government order or advice of a health care provider), and/or experiencing 

COVID‐19 symptoms and seeking a medical diagnosis; or  

b. unable to work because of a bona fide need to care for an individual subject to 

quarantine (pursuant to Federal, State, or local government order or advice of a 

health care provider), or care for a child (under 18 years of age) whose school or 

child care provider is closed or unavailable for reasons related to COVID‐19, and/or 

the employee is experiencing a substantially similar condition as specified by the 

Secretary of Health and Human Services, in consultation with the Secretaries of the 

Treasury and Labor.8 

(4) Site Approved by the Federal Government means a Contractor’s Plant, which includes the 

contractor’s plant or work site, as well as other sites including, but not limited to, 

Government‐owned contractor‐operated plants, Federal installations, and Federal and non‐

Federal industrial operations, as may be required under the scope of the contract.9  

Contractors may presume that the Federal Government approved the Contractor’s Plant in 

connection with this contract.10 

(5) Minimum applicable contract billing rates means an hourly labor rate determined as a 

salaried employee’s base annual salary divided by 2,080 hours,11 or an hourly employee’s 

base hourly wage rate, plus indirect costs, and general and administrative expense.12 
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(b) If this contract provides a fixed price for services performed within a defined time period and 

the contracting officer waives performance requirements during the period of January 31, 2020 

through September 30, 2020 without making a deductive change order, the fixed price paid to 

the contractor shall serve as payment under this clause.13  The contractor may, however, 

request compensation pursuant to this clause if it demonstrates to the satisfaction of the 

Contracting Officer that the provision of paid leave to affected employees negatively impacted 

or impaired the contractor’s financial performance under this contract.14   

(c) If this contract is not covered by (b) above, the Contracting Officer shall allow for paid leave 
consistent with this clause, provided it – 15 

(1) Was necessary to maintain affected employees in a ready state; 

(2) Was provided between January 31, 2020 and September 30, 2020; 

(3) Does not exceed the minimum applicable billing rate for each affected employee; and 

(4) Does not exceed an average of 40 hours per week for each affected employee. 

(d) The Contracting Officer shall permit the contractor to provisionally bill paid leave in accordance 

with (c), provided that –  

(1) If an affected employee was not dedicated exclusively to this contract, paid leave for such 

affected employee shall be invoiced on this contract at a quantity of hours not to exceed the 

average weekly hours worked on this contract by the affected employee for the four week 

period ending on or including January 31, 2020.16 

(2) The Contracting Officer may permit reasonable adjustments to the limitation in (d)(1) if 

either the contractor or the Contracting Officer demonstrates that the limitation produces 

an inequitable result.17 

(3) Provisional billings are subject to the terms of FAR 52.216‐7 in this contract.   

(4) If this contract does not include FAR 52.216‐7, the Contracting Officer may inspect at any 

time prior to final payment the contractor’s records as permitted by FAR 52.215‐2 in this 

contract to verify compliance with this clause. 

(e) As they become known, the contractor’s provisional billings, reconciliations to incurred hours 

and costs, and true‐up billings shall reflect –  

a. Tax credits, including applicable credits received pursuant to division G of Public Law 

116‐127, and  

b. Applicable credits that may arise under the CARES Act including, but not limited to, any 

portion of a forgiven Paycheck Protection Program loan used pay the same expenses, 

whether direct or indirect, as those covered by this clause. 

(f) A failure of the parties to agree on the equitable relief permitted by this clause will be 

considered to be a dispute in accordance with the “Disputes” clause of this contract.  

(g) Flowdown. Where the contractor seeks relief pursuant to this clause on behalf of a 

subcontractor, the Contractor shall insert the substance of this clause, including this paragraph 

(g) and without consideration, in a subcontract that contains the substance of one or more of 

the following clauses: FAR 52.215‐20, FAR 52.215‐21, FAR 52.216‐7, FAR 52.230‐6.  Otherwise, 

the contractor shall flow down the substance of Alternate I of this clause. 

(End of clause) 
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Alternate I 

(a) Definitions, as used in this clause – 
(1) Affected Employee means a contractor or subcontractor employee that cannot perform 

work due to a closure or other restriction of a facility approved by the Federal Government; 

and cannot telework because their job duties cannot be performed remotely during the 

public health emergency declared on January 31, 2020 for COVID–19.18 

(2) Paid Leave means regular salaries and wages19 paid by a contractor to its affected 

employees, or by a subcontractor to its affected employees, not to exceed an average of 40 

hours per week20, which is necessary to keep affected employees in a ready state to resume 

contract work.  Paid leave includes sick time21, as well as time worked by affected 

employees on tasks assigned by their employer that are beneficial to the government, 

employee, and employer that enhance the value of the affected employee’s otherwise idle 

time such as training and other tasks, when performed under normal circumstances, that 

are typically charged to an indirect cost pool. 22.  Paid leave does not, however, include time 

worked by employees to provide services or produce goods that are intended to generate 

current or future operating revenue (see 48 CFR 9904.403‐30(a)(3)).23   

(3) Ready state means the contractor or subcontractor employee can promptly resume full 

performance of contract requirements when the emergency has passed, and the federal, 

state, and local municipalities determines that conditions allow a return to normal 

operations,24 unless the employee is –  

a. unable to work because the employee is quarantined (pursuant to Federal, State, or 

local government order or advice of a health care provider), and/or experiencing 

COVID‐19 symptoms and seeking a medical diagnosis; or  

b. unable to work because of a bona fide need to care for an individual subject to 

quarantine (pursuant to Federal, State, or local government order or advice of a 

health care provider), or care for a child (under 18 years of age) whose school or 

child care provider is closed or unavailable for reasons related to COVID‐19, and/or 

the employee is experiencing a substantially similar condition as specified by the 

Secretary of Health and Human Services, in consultation with the Secretaries of the 

Treasury and Labor.25 

(4) Site Approved by the Federal Government means a Contractor’s Plant, which includes the 

contractor’s plant or work site, as well as other sites including, but not limited to, 

Government‐owned contractor‐operated plants, Federal installations, and Federal and non‐

Federal industrial operations, as may be required under the scope of the contract.26  

Contractors may presume that the Federal Government approved the Contractor’s Plant in 

connection with this contract.27 

(5) Minimum applicable contract billing rates means –  

a. For firm‐fixed‐price, time & material, and labor hour contracts where the prime 

contractor or subcontractor concurrently performs cost‐reimbursement contracts:28 

an hourly labor rate determined as an employee’s base annual salary divided by 

2,080 hours,29 or an employee’s base hourly wage rate, plus indirect costs, and 

general and administrative expense.30 
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b. For firm‐fixed‐price, time & material, and labor hour contracts where the prime 

contractor or subcontractor does not concurrently perform cost‐reimbursement 

contracts31 –  

i. If the contract provides for hourly rates –  

1. The rate(s) prescribed in the contract for payment for labor that 

meets the labor category qualifications of a labor category specified 

in the contract that are –  

a. Performed by the contractor; 

b. Performed by the subcontractor(s); or 

c. Transferred between divisions, subsidiaries, or affiliates of 

the contractor under a common control32, and 

2. Reduced by the portion of the “hourly rate” attributable to profit, 

which shall be 10 percent unless otherwise specified in the 

contract.33 

ii. If the contract does not provide for hourly rates, the contractor may 

estimate hourly labor rates based on an employee’s base annual salary 

divided by 2,080 hours, or an employee’s base hourly wage rate, plus 

indirect costs and general and administrative expense (but see (c) below).   

(b) If this contract provides a fixed price for services performed within a defined time period and 

the contracting officer waives performance requirements during the period of January 31, 2020 

through September 30, 2020 without making a deductive change order, the fixed price paid to 

the contractor shall serve as payment under this clause.34  The contractor may, however, 

request compensation pursuant to this clause if it demonstrates to the satisfaction of the 

Contracting Officer that the provision of paid leave to affected employees negatively impacted 

or impaired the contractor’s financial performance under this contract.35   

(c) For contractors permitted to estimate minimum applicable contract billing rates consistent with 

(a)(4)(b)(ii) of this clause, a de minimis rate36 of 10%37 may be added to an affected employee’s 

base hourly salary or wage rate in lieu of allowable indirect costs and general & administrative 

expense.  The de minimis rate is intended to reduce the burden for the contractor (or 

subcontractor) and the Department of Defense for preparing, reviewing and negotiating indirect 

cost rates that otherwise would not be required.38  

(d) If this contract is not covered by (b) above, the Contracting Officer shall allow for paid leave 
consistent with this clause, provided it – 39 

(1) Was necessary to maintain affected employees in a ready state; 

(2) Was provided between January 31, 2020 and September 30, 2020; 

(3) Does not exceed the minimum applicable billing rate for each affected employee; and 

(4) Does not exceed an average of 40 hours per week for each affected employee. 

(e) The Contracting Officer shall permit the contractor to invoice paid leave in accordance with (d), 

provided that –  

(1) If an affected employee was not dedicated exclusively to this contract, paid leave for such 

affected employee shall be invoiced on this contract at a quantity of hours not to exceed the 

average weekly hours worked on this contract by the affected employee for the four week 

period ending on or including January 31, 2020.40 
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(2) The Contracting Officer may permit reasonable adjustments to the limitation in (e)(1) if 

either the contractor or the Contracting Officer demonstrates that the limitation produces 

an inequitable result.41 

(f) Access to records42. At any time before final payment under this contract, the Contracting 

Officer (or authorized representative) will have access to the following (access shall be limited to 

the listing below unless otherwise agreed to by the Contractor and the Contracting Officer): 

(1) Records that verify that the contractor and subcontractor affected employees, whose time 

has been included in any invoice pursuant to this clause, meet the qualifications for the 

labor categories specified in the contract to which minimum applicable billing rates apply; 

(2) For labor hours (including any subcontractor labor hours), if timecards are required under 

other terms of this contract as substantiation for payment ‐ 

a. The original timecards (paper‐based or electronic); 

b. The Contractor’s and subcontractor’s timekeeping procedures; 

c. Contractor and subcontractor records that show the distribution of labor between 

jobs or contracts;  

d. Affected employees whose time has been included in any invoice pursuant to this 

clause for the purpose of verifying that these employees were affected consistent 

with the paid leave provided by the contractor or its subcontractor(s). 

(g) Prior to or coincident with final payment under this contract, the contractor shall certify that it 

has adjusted its invoices pursuant to this clause to reflect any –  

a. Tax credits, including applicable credits received pursuant to division G of Public Law 

116‐127, and   

b. Applicable credits that may arise under the CARES Act including, but not limited to, any 

portion of a forgiven Paycheck Protection Program loan used pay the same expenses, 

whether direct or indirect, as those covered by this clause.43 

(h) A failure of the parties to agree on the amount of equitable relief permitted by this clause will 

be considered to be a dispute in accordance with the “Disputes” clause of this contract.  

(i) Flowdown. Where the contractor seeks relief pursuant to this clause on behalf of a 

subcontractor, the Contractor shall insert the substance of this clause, including this paragraph 

(i) and without consideration, in the subcontract. 

(End of clause) 
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ENDNOTES: 

1 From Section 3610 
2 This phrase is from FAR 31.205‐6(g).  It is important that DoD makes clear that this paid leave is normal 
compensation rather than other forms of compensation like severance or fringe benefits that are “in addition to” 
regular salaries and wages. 
3 From Section 3610 
4 Ibid 
5 This language is important to clarify that the affected employee is not required by DoD to sit at home and do 
nothing.  Non‐billable activities that promote professional growth, are useful for their employer, or are beneficial 
for their customers may typically be recorded as indirect costs under normal circumstances, but this clause 
recognizes that these are not normal circumstances.  Therefore, direct reimbursement of non‐billable activities 
performed on “paid leave” does not create a FAR 31.203(b) or a CAS 402 noncompliance (i.e., although non‐
billable activities are incurred for the same purpose, they are not incurred under like circumstances). 
6 This language is necessary to make clear that contractors won’t be compensated twice for the affected 
employee’s labor. 
7 This language is now from the March 24 NASA memo.  It seems complete and reasonable. 
8 This language is from the Families First Coronavirus Response Act (FFCRA or Act).  See specifically DOL’s interim 
rule as explained here: https://www.dol.gov/agencies/whd/pandemic/ffcra‐employer‐paid‐leave 
9 See FAR 2.101, Plant clearance officer 
10 See specifically FAR 9.104‐1(f) and 9.104‐3(a).  We do not believe congress intended to pick winners or losers 
among the contractor community simply because some contractors work on gov’t sites vs. company sites.  Our 
reasonable interpretation here is supported by the fact that a PCO must “approve” the contractor’s facilities as an 
element of a contractor’s responsibility prior to contract award. 
11 Consistent with FAR 52.237‐10 
12 Consistent with FAR 52.232‐7(a)(4) 
13 This provision is necessary to ensure contractors who receive a lump sum (often per month) do not get paid 
twice for affected employees.   
14 This sentence leaves open the possibility open that some fixed prices paid for time periods may have been 
adversely impacted by the crisis, but puts the burden on contractors to demonstrate it to a CO’s satisfaction. 
15 The following four items are explicit requirements of CARES Act 3610 
16 Recognizes that on many contracts, certain employees will not be dedicated 100% 
17 Further recognizes that an employee’s assignment to the contract may have been ramping up or winding down 
as of January 31, 2020 
18 From Section 3610 
19 This phrase is from FAR 31.205‐6(g).  It is important that DoD makes clear that this paid leave is normal 
compensation rather than other forms of compensation like severance or fringe benefits that are “in addition to” 
regular salaries and wages. 
20 From Section 3610 
21 Ibid 
22 This language is important to clarify that the affected employee is not required by DoD to sit at home and do 
nothing.  Non‐billable activities that promote professional growth, are useful for their employer, or are beneficial 
for their customers may typically be recorded as indirect costs under normal circumstances, but this clause 
recognizes that these are not normal circumstances.  Therefore, direct reimbursement of non‐billable activities 
performed on “paid leave” does not create a FAR 31.203(b) or a CAS 402 noncompliance (i.e., although non‐
billable activities are incurred for the same purpose, they are not incurred under like circumstances). 
23 This language is necessary to make clear that contractors won’t be compensated twice for the affected 
employee’s labor. 
24 This language is now from the March 24 NASA memo.  It seems complete and reasonable. 
25 This language is from the Families First Coronavirus Response Act (FFCRA or Act).  See specifically DOL’s interim 
rule as explained here: https://www.dol.gov/agencies/whd/pandemic/ffcra‐employer‐paid‐leave 
26 See FAR 2.101, Plant clearance officer 
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27 See specifically FAR 9.104‐1(f) and 9.104‐3(a).  We do not believe congress intended to pick winners or losers 
among the contractor community simply because some contractors work on gov’t sites vs. company sites.  Our 
reasonable interpretation here is supported by the fact that a PCO must “approve” the contractor’s facilities as an 
element of a contractor’s responsibility prior to contract award. 
28 This provision requires traditional government contractors with adequate accounting systems (a prerequisite for 
the award of a cost‐type contract) to use it for developing minimum applicable contract billing rates. 
29 Consistent with FAR 52.237‐10 
30 Consistent with FAR 52.232‐7(a)(4) 
31 This provision allows non‐traditional government contractors the option to use contracted hourly labor rates or, 
if the contract does not provide for hourly labor rates, to develop estimated hourly labor rates.  This provision 
recognizes that many contractors my not be required to have an adequate accounting systems and, thus, may not 
be able to develop minimum applicable contract billing rates in accordance with the FAR Part 31 cost principles. 
32 See FAR 52.212‐4, Alternate 1 (e)(1)(ii) 
33 See FAR 52.212‐4, Alternate 1 (a)(4) 
34 This provision is necessary to ensure contractors who receive a lump sum (often per month) do not get paid 
twice for affected employees.   
35 This sentence leaves open the possibility open that some fixed prices paid for time periods may have been 
adversely impacted by the crisis, but puts the burden on contractors to demonstrate it to a CO’s satisfaction. 
36 Concept taken from 2 CFR 200.414(f) 
37 The 2 CFR 200.414(f) de minimis rate is 10% is in lieu of a non‐Federal entity’s negotiated “F&A” rate, which is 
akin to a contractor’s G&A rate.  We believe the 10% de minimis rate is too low because, under federal assistance 
awards, non‐Federal entities commonly charge fringe costs and many “overhead”‐type costs as direct, or directly‐
allocated, costs to the award.  Because fringe, overhead and G&A are commonly treated as indirect costs on 
federal procurement contracts (as opposed to federal assistance awards), we believe a 35%‐ 45% de minimis rate 
will be more appropriate and also conservative since many contractor fringe costs alone run approximately 35% of 
labor costs.  Adding the 2 CFR 200.414(f) de minimis rate of 10% to achieve a total de minimis rate of 35%‐45% 
would sufficiently reduce the risk that contractors will realize profits and may incentivize many contractors to 
calculate actual indirect cost rates because 35%‐45% is too low. 
38 This provision is substantially similar to language in OMB Proposed Guidance at 85 FR 3770, January 22, 2020 
39 The following four elements are explicit requirements of CARES Act Section 3610 
40 Recognizes that on many contracts, certain employees will not be dedicated 100% to this contract. 
41 Recognizes that contract performance could have been ramping up or winding down as of January 31, 2020 
42 From FAR 52.212‐4, Alternate I, (i)(4) 
43 The government may not have broad audit rights under certain contracts (i.e., commercial item contracts), so 
this provision will encourage contractor diligence and honesty without adding unnecessary access terms or audit 
requirements. 
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