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Introduction 

Purpose 
The purpose of this document is to establish the guidelines and expectations of all estimates produced 

for use by Massport in the manner of establishing project budgets. The intended purpose of this 

document is to address areas that are major causes for budgetary failure, where estimates provided do 

not represent the true cost of the project as the project’s design progresses.  

This document will address the major areas where the estimating process fails in the budget 

development and maintenance process as well as what steps should be taken to address these issues. 

The contributing factors that provide an unacceptable result are as follows: 

 The estimate management process is lacking structure 

 Estimating guidelines lack structure and are rarely enforced 

 Little or no design expectations/ conditions of satisfaction are established at the concept and/or 

schematic design level 

 General Contractor,  Construction Manager, or Subcontractor markups include hidden 

contingencies and lack clarity 

 Escalation factor does not accurately represent Past, Present, and Future market conditions 

 Risk Register is rarely developed at the initial estimating phases 

 Estimate reporting does not meet the needs of the project from beginning to end 

 Unit pricing is based on incomplete or outdated estimate backup 

Accuracy 
The accepted accuracy for budget development varies greatly depending on the published source and 

the bar is set quite low with a plus or minus of 50% as the acceptable standard. This range provides a lot 

of room for poor estimating practices and estimate management. When adopted, the guidelines set 

forth in this document will reduce the accuracy range to plus or minus 5%‐10%.  

Use and Structure of the Guidelines 
These Guidelines are intended for use by Massport staff and Massport consultants. They are to be used 

by managers, estimators, planners, programmers, and others involved in determining project cost 

estimates in support of developing and implementing Massport Capital projects.  

These Guidelines are intended to be concise and easy to follow. Cross‐references and links to other 

Massport documents, guidelines and manuals are included where applicable.  

These Guidelines are not intended to be a comprehensive document on the science of cost estimating 

nor provide detailed instruction to an inexperienced estimator. This document is also not a user manual 

on any specific cost estimating system. Readers may wish to pursue outside sources, such as published 

materials or cost estimating courses, if they want to learn how to estimate.  

These guidelines are divided into four major sections: 

 Estimate Lifecycle 

 Estimate Composition 

 Estimate Considerations 

 Appendix 
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Modifications to These Guidelines 
This is a dynamic document subject to ongoing review and continuous improvement. It resides on 

Massport’s external website www.massport.com. Modifications to this document such as, but not 

limited to, amendments, additions, or changes will be issued by Massport. All changes to these 

guidelines will be underlined.  
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Section 1: Estimate Process & Lifecycle 
This section outlines the process by which estimators are expected to follow in preparing estimates 

through the project lifecycle. 

Throughout the project lifecycle and whenever estimates are requested, estimators are expected to 

follow the below outlined process: 

 

Step 1 – Request for Estimate (RFE) package 
The estimate lifecycle begins with a Request for Estimate (RFE) package initiated by the Authority. A 

Capital Programs and Environmental Affairs (CP&EA) Project Manager or Project Controls staff will 

generate a request for an estimate of probable cost. The request for an estimate will likely include the 

following: 

1. A project title and description 

2. Definition of project scope & narrative 

3. Latest set of drawings 

4. Specifications (as developed as available but no less than a Basis of Design Narrative for each 

Building System) 

5. Projected schedule of pre‐bid activities and post‐bid activities (if available) 

10. Estimate Reconciliation (as needed)

9. Final Estimate and Report Submission

8. Draft Basis of Estimate Report 

7. Establish WBS and Tree Level Quantities

6. Request for Bid Items and Proceurement Plan

5. Develop an Estimate Quality Control Plan (EQCP)

4. Determine the Estimate Type and Level Required

3. Plans and Specifications Readiness Review

2. Estimate and Scope Kick‐Off Meeting

1. Request For Estimate (RFE) Package
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6. Preliminary bid item schedule (if applicable) 

7. Additional documentation as deemed appropriate by the Authority 

8. Project Deliverable and Review Schedule 

9. Major restrictions to work such as premium work hours and/or traffic phasing 

10. Anticipated award type (low bid, best value, change order to existing contract, etc.) 

Step 2 – Estimate and Scope Kick‐Off Meeting 
Once the estimator receives the Request for Estimate (RFE) package, a kick‐off meeting will be 

scheduled as deemed necessary in order to introduce the project team, brief the team on the project 

scope and establish a process for answering questions during the estimate development. During the 

meeting, the Project Manager will provide an overview of the project and outline any specific concerns 

the team may have. Other items that may be discussed are as follows: 

1. Project access during construction 

2. Construction work hours 

3. Temporary Construction requirements 

4. Interface with other packages and/or ongoing projects 

5. Phasing (incl. off hour work requirements) 

6. Procurement options 

7. Stakeholder impacts to projects 

8. Project Constraints 

9. Current and future market conditions 

10. Specific information that may require special attention 

11. Required Estimate Type & Level 

12. Required Estimate Sorts/ WBS 

13. Required Alternates 
14. CM/GC vs. Owner’s Scope 

15. Any preliminary questions the estimating team may have 

Step 3 – Plan and Specifications Readiness Review 
Following an understanding of the scope, a review of the available materials must occur. Depending on 

the project, this review may occur with the project team present (simultaneously reviewing the 

drawings and specifications) or it may be a standalone effort by the estimator. Too often, a design is 

declared to be at a particular level, even though that design level has not yet been achieved. When this 

happens, the estimating team is requested to provide an estimate at a level that is not supported by the 

design presented. Conducting a plan and specification review is very important as it allows the requestor 

and the estimator to ensure that the design is developed to the appropriate level required in order to 

generate the requested level of estimate.  

Plan Specification Readiness Review Concerns 

If during the Plan and Specification Readiness Review process the design is found to be 

inadequate as defined in Appendix A (Design Expectation Checklist), a memo shall be presented 

to the Authority Requestor for disposition. The memo shall be formally submitted to the 

requestor via PMWeb.  
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Drawing and Specification Adjustments 

The requestor will take the steps necessary to resolve concerns identified in the memo and, if 

necessary, will request for the estimator to reissue the estimating package to reflect the 

appropriate estimate level. If any concerns cannot be resolved, the Authority Project Manager 

or Project Controls staff will instruct the estimating team to include the impact and effect of the 

unresolved concerns in the projects Risk Register for later deposition. A sample Risk Register is 

located in APPENDIX B. 

Step 4 – Determine the Estimate Type and Level Required 
There are many factors involved in the development of estimates regardless of whether they are done 

in‐house or by an independent estimating service. The establishment of estimating protocols is vital. It is 

highly recommended that the highest level of detail estimate option, for the level of design, be selected 

whenever possible. There are several guiding parameters that should drive the appropriate level and 

type of estimate required. The factors for determination are outlined below: 

 

Level of Design 

The following table represents the suggested level of design in correlation to estimate expectations and 

format.  

Estimate 
Level 

Design 
Development 

Project 
Phase 

Typical 
Purpose of 
Estimate 

Estimating 
Methodology 

Basis  Estimate 
Type 

 

Feasibility  0%‐20%  Initial Early 
Planning 

Feasibility 
study, 

justification 
for project, 
planning 
and/or 
funding. 

Parametric, 
Cost Indices 

 

OME or 
Historical 

Cost  

Uniformat 
Level I 

Conceptual  0%‐20%  Initial Early 
Planning 

Support 
investment 
decision 

Parametric, 
Cost Indices 

OME or 
Historical 
costs 

Uniformat 
Level I 

 
Schematic 
Design 

 
20%‐30% 

Preliminary 
Design 

Preliminary 
Cost 

Developme
nt 

Parametric 
Cost Indexing, 

Detailed 
Costing 

 

Detailed 
Unit Cost 
(where 
possible)  

Uniformat 
Level II 
with CSI 
Summary 

Important: In order to ensure a consistent review, establishment of design expectations checklist for 

each  design  phase  is  critical.  It  usually  prevents  a  major  portion  of  excessive  allowances  and 

contingencies that influences the accuracy, dependability and integrity of the projected project cost in 

the estimate. A recommended design checklist is provided in APPENDIX A to help overcome this. The 

checklist should be reviewed, edited, and shared with the team as necessary prior to the preparation 

of the estimate resulting in the final checklist being adopted for use in the design review process. 
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Design 
Development 

(DD) 

30%‐60%  Detailed 
design on‐
going 

Constructio
n Cost 

Progression 

Detailed 
Costing 

N/A  CSI 

Construction 
Documents 

(CD) 

60%‐90%  Detailed 
design 

furthered 

Constructio
n Cost 

Progression 

Detailed 
Costing 

N/A  CSI 

Bid 
Documents 

90%‐100%  Design 
Complete 

Final Cost 
Estimate. 
Used to 

compare bid 
results.  

Detailed 
Costing 

N/A  CSI 

Bulletins  
 

Post Bid  Post Bid  Change 
Pricing 

Detailed 
Costing 

 

N/A  CSI 

 

Estimate Types and Attributes 

Feasibility/ Conceptual (0%‐30%) 

These estimates are generally used to establish the project budget, support an investment decision, or 

for project justification/planning. The accuracy of the estimate is limited and a large contingency may be 

required depending on the contract’s database.  

 Parametric 

This type of estimate is usually based on simple parameters such as gross area multiplied by the 

square foot cost for similar projects.  

 Cost Indices 

This type of estimate shows changes of cost over time by upgrading the cost of similar facilities 

from the past to the present.  

 Required Backup 

Estimates and final value fees for all referenced projects. Square footage takeoffs and 

calculations of parameters and indices used. 

 

Accuracy  Ability to Reconcile 

+/‐ 30%  Poor 

 

Schematic (0%‐30%) 

These estimates are generally used to establish the project budget, support an investment decision, or 

for project justification/planning. The accuracy of the estimate is limited and a large contingency may be 

required depending on the contract’s database.  

 Parametric 

This type of estimate is usually based on simple parameters such as gross area multiplied by the 

square foot cost for similar projects.  

 Cost Indices 

This type of estimate shows changes of cost over time by upgrading the cost of similar facilities 

from the past to the present.  
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 Required Backup 

Estimates and final value fees for all referenced projects. Square footage takeoffs and 

calculations of parameters and indices used. 

 

Accuracy  Ability to Reconcile 

+/‐ 15%  Poor 

 

Design Development (30%‐60%) 

 Bid Item Unit Cost/Unit Cost  

This type of estimate provides no estimate details and is inclusive of all general contractor 

and/or construction manager costs, subcontractor markups, allowances, taxes and 

contingencies. Some, if not all, items have a unit measure lump sum and a quantity of one.  

 Required Backup  

Quantity takeoff sheets and backup calculations. Bid tab data and estimates referenced to 

derive unit prices. 

Accuracy  Ability to Reconcile 

+/‐ 10%  Poor 

 

Construction Documents (60%‐90%) 

 Expanded Unit Cost  

This type of estimate provides a combined unit cost for labor, material, equipment and sub‐

quotes and may, in some cases, have a quantity and unit of measure that is quantifiable. The 

unit prices provided are usually rounded off to a level that renders the information unverifiable 

and is of little use in reconciliation or for use as true value engineering.  CM’s should be 

encourage to estimate using the “Market Unit Cost” they track.  These costs are often all 

inclusive of all labor and material costs including sub markup.  They should not be “split apart” 

unless accuracy of the breakdown is validated by market feedback. 

 

Accuracy  Ability to Reconcile 

+/‐ 5%  Fair 

 

 Low Level of Detail Estimates 

This estimate provides some detail items that have man‐hours, labor rates, material unit costs, 

equipment unit costs that are applied to items in the quantity survey (if applicable). Too often 

these types of estimates contain a large amount of lump sum items particularly in areas where 

the design is not developed to the point where a quantity take off survey is practical. Projecting 

quantities in deficient areas of design is difficult, and the estimator may not have the skill set or 

the budget to forecast quantities for pricing purposes.  

 

 Required Backup  

Quantity takeoff sheets and backup calculations. Bid tab data to derive unit prices. Estimating 

software output, which includes labor and equipment hours for items estimated using bottom‐

up methods. Backup for equipment, labor, and material rates used. 
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Accuracy  Ability to Reconcile 

+/‐ 5% (depending of level of design and 
scope of work) 

Moderate 

 

Bid Documents (90%‐100%) 

 High Level of Detail Estimate / Bottoms‐Up 

This form of estimate provides the highest level of detail and is sometimes called a bottoms‐up 

estimate. The level of detail should allow for detailed quantity takeoffs and a lower use of lump 

sum items or allowances. 

 Required Backup 

Quantity takeoff sheets and backup calculations. Estimating software output, which includes 

labor and equipment hours. Backup for equipment, labor, and material rates used. Bid tab data 

for any items not priced using bottom‐up methods. 

Accuracy  Ability to Reconcile 

+/‐ 3%  High 

 

Bulletins (Post Bid) 

 High Level of Detail Estimate 

As with the Bid Documents, a bulletin estimate must reflect the highest level of detail.  

Accuracy  Ability to Reconcile 

+/‐ 3%  High 

 

Step 5 ‐ Develop Estimate Quality Control Plan (EQCP) 
Once the Authority and the Estimator agree to the type of estimate required, the development of an 

Estimate Quality Control Plan (EQCP) is initiated. The plan is very important and may require 

adjustments on a project‐by‐project basis as not all projects are the same. This plan establishes the 

expectations for the estimating teams and provides guidance as to what is acceptable and what will be 

rejected for revision and resubmission. A sample Estimate Quality Control Plan (EQCP) is shown in 

APPENDIX C. Review and adaptation of the Estimate Quality Control Plan warrant serious attention. 

Once completed the list should be shared with the project team.  

Step 6 – Request for Bid Items and Procurement Plan (if applicable) 
This step is critical in the development of the requested estimate. With numerous stakeholders having 

specific needs, it is mandatory to have a WBS and Bid Item List (if applicable) that satisfy each 

stakeholders needs without having to revise the estimate several times in order to complete the tasks. 

Take‐off of quantities is required in order to provide estimates that are more detailed. Quantities are 

used to estimate labor, material, and equipment costs.  

 

Takeoff quantities should be developed from onscreen cad/tiff/pdf files or BIM models.  

Level of detail for quantity takeoffs should correspond to appropriate use of allowances.  
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Allowances 

The use of allowance items (lump sums is limited to the following): 

o Schematic Design : 15% of Direct Cost 

o Design Development: 10% of Direct Cost 

o 75‐90% Construction Documents: 5% of Direct Cost 

o Construction Documents: 1% or less of Direct Cost 

All allowances items must be listed in the risk register.  

 

Step 7 – Establish WBS and Tree Level Quantities 
The Estimator must develop the Work Breakdown Structure (WBS) in order to satisfy the needs of the 

Authority and other stakeholders as deemed necessary by the Authority. The development of the WBS, 

Tree Level Quantities, and associated bid items is necessary in order to answer all of the various 

estimate stakeholder needs. It is encouraged to review and finalize the WBS and Tree Level Quantities at 

the Kick‐Off meeting. If this step is not taken, there may be a lot of rework required after the estimate is 

completed. The trick is to provide all of the information needed by the Authority.  

Specific notes: 

 Locations breakdowns are determined by Massport and the designer prior to starting the 

estimating process.  

 Preliminary Bid Items (if applicable) are provided by Massport prior to starting the estimating 

process whenever possible.  

 Alternate items (if applicable) should be provided by Massport prior to starting estimating 

process whenever possible.  

 Supplemental codes should be determined prior to starting the estimate process to prevent 

additional effort and restructuring of the estimate during the estimating process.  

 Tree quantities are to be found in the design documents prior to starting estimate and should be 

based on the area for each location. These quantities will generate the unit pricing for each level 

of the estimate.  

 MPA Standard specifications provided by MPA for certain fixtures, facilities, and amenities.  

Step 8 – Draft Basis of Estimate and Report 
The estimate must be submitted to the Authority with the following components: 

 Cover Sheet 

 Narrative 

 Executive Summary 

 Declaration of all Assumptions and Clarifications 

 Estimate Summary For Each ElementDetail Summary for Each Element 

 Preconstruction Services (if applicable) 

 General Conditions (if applicable) 

 General Requirements (if applicable) 

 Bonds and Insurance (if applicable) 
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 Overhead and Profit (if applicable) 

 Building Permit (if applicable) 

 Drawing List (for reference) 

 Construction Management Fee 

 Contingency 

The draft estimate and report must be submitted to the Authority on or prior to the requested date. The 

Authority shall review the initial submission, if found acceptable, the Authority shall request the 

Estimator to submit a final estimate package.   

 

Step 9 – Final Estimate and Report 
The Estimator shall submit the final Estimate and Report to the Authority electronically. Hard copies of 

the estimate package may be requested on an as needed basis.  

 Step 10 – Estimate Reconciliation (as needed) 
If multiple estimates are developed for the same scope by different entities, a reconciliation of those 

estimates will be required. A Massport representative will be in charge of overseeing the reconciliation 

process and facilitating discrepancies between estimating teams   
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Section 2: Estimate Composition 
Estimates are composed of two primary components: Fixed (Cost of Work) and Variable (Indirect costs 

and contingencies). Fixed elements remain constant regardless of project delivery method or 

construction type. Variable elements may vary based on the project delivery, design level, or 

construction type.  

Project Delivery and Construction Types 
The following structure defines the various project delivery types and Construction Types in correlation 

to the estimate expectations and format. 

 

Contingencies are determined by estimate level and are not inclusive of escalation contingency. 

Level of Design  Contingency 

Feasibility  Risk Register or 25% 

Conceptual  Risk Register or 20% 

Schematic Design  Risk Register or 15% 

Design Development  Risk Register or 12% 

Construction Documents  Risk Register or 10% 

Bid Documents  Risk Register or 7.5% 

 

Delivery Types influence indirects, assumptions and markups. However, it is important for estimators to 

correlate design expectations based on each delivery type. 

 

 

 

Delivery Type

Design‐Bid‐
Build

Chapter 30

Airside Landside

Chapter 149

Airside Landside

CM‐At‐Risk

Chapter 149a

Airside Landside

Design Build

Chapter 149A 
Section 4

Airside Landside
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Estimating Factors by Delivery Type 

Project 

Delivery 

Type and 

Location 

Mobilization  Security Factor  Insurance  Bonds  GC  GR  Fee  Overhead 

& Profit 

Building 

Permit 

Chapter 30 

Airside 

X  X            X   

Chapter 30 

Landside 

X              X   

Chapter 149 

Airside 

    X  X        X  X 

Chapter 149 

Landside 

  X  X  X        X  X 

CMR 

(Ch.149a) 

Landside 

    X  X  X  X  X    X 

CMR 

(Ch.149a) 

Airside 

  X  X  X  X  X  X    X 

 

Contingencies 
Project Contingencies are determined as a result of comprehensive and continuous project risk 

assessment exercise that occur at each milestone (at a minimum). Risks are categorized into three 

fundamental categories: External, Managerial, and Operational. Contingency is adjusted as risks are 

mitigated or new risks are identified. Under no circumstances shall estimates have any hidden or 

unaccounted for contingencies hidden within the estimate. 

Assumptions 
The estimate should specify a list of assumptions and clarifications for the level of design. 

Markups 
These markups are applied to all trade markups regardless if the work is self‐performed or 

subcontracted. The logic here is the general contractor is entitled to the subcontractor markup/risk if he 
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is assuming that risk. In most cases, if a general contractor is self‐performing the work, this scope will be 

performed by a division of the company that is bidding on and performing the work.  

Two elements to be analyzed – markups for subcontractors and general contractors. It is recommended 

not to lose objectivity with less analysis, as these determinations will impact the projected cost. Too 

often estimators and managers seem to think that undervaluing these percentages is a way to keep the 

project in budget. This generally does not work out well after the bids come in and the Budget/Bid has a 

large spread. Items that should be considered are listed below.  

 

Markup Elements  General Contractor (GC)  Subcontractor (Lump Sum/ 
DBB) 

Overhead  N/A  3.5%‐5.5% 

Prime Home Office Overhead  5.5%‐7.5%  N/A 

Prime Profit  5.5%‐7.5%  N/A 

General Liability  N/A  4.5%‐7.5% 

Profit on Labor  N/A  12%‐20% 

Profit on Material  N/A  10%‐15% 

Profit on Equipment  N/A  8%‐15% 

Liability Insurance  1.5%‐2.1%  2%‐2.5% 

Bonds  .3%‐1%  1.5%‐2.5% 

Local Taxes & Fees  N/A  3%‐5.5% 

Mobilization / Demobilization  3.5%‐5%  3%‐5% 

Punch List Warranty  N/A  3%‐5% 

 

Escalation 
Escalation forecasting is more of an art before anything else, and it should be thought of as painting an 

economic future using mathematics. Overreaction and Under‐Reaction are the biggest detriments to 

providing a meaningful Escalation forecast. Estimates for projects up to 24 months in duration are to 

include 4% compounded escalation to the anticipated project GMP date/sub bids. Estimates for projects 

longer than 24 months are to use a 4% compounded escalation through midpoint of construction unless 

a different percentage can be justified. Should a different percentage be used, the estimate backup 

should include sufficient evidence or documentation to support it. Escalation should also be calculated 

on top of contingency and markups to account for market increases on all aspects of the work. 
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Section 3: Estimate Considerations 

Labor Rates 
Please see the Authority Labor Rate Guidelines posted on the Authority’s website.  

Equipment Rates 
Equipment rates cannot exceed Equipment Watch Rental values. Equipment rates must be available to 

the Authority (if requested). 

Estimate Work Breakdown Structure (WBS) 
The organization of estimates is a critical component of the estimating process, and the 

recommendation is to adopt a modified Uniformat WBS. The coding structure proposed has some 

unique features in that it identifies a location as well as the System, Subsystem, and Elements. The 

element level is where the elements are actually priced using the Construction Specification Institute 

(CSI) element references. If adopted, the proposed Uniformat coding structure will provide the end 

users with system unit costs by location as well as CSI unit costs by location.  

Typical Mistakes in Estimating  
 Inaccurate calculation of quantity of material (too high or too low).  

 Use of non‐qualified or responsive material suppliers 

 Inaccurate prediction of productivity and labor cost 

 Scope gaps not identified between subcontractors 

 Use of non‐qualified subcontractors 

 Shortage of equipment or personnel 

 Unanticipated time delays and inefficiencies 

 Mis‐Interpretation of conduct clauses 

 Mis‐calculation of labor required to meet schedule 

 Failure to assess development of design 

 Inaccurate assessment of markets 

 Double counting of line items 

 Procurement schedule does not allow for buying large quantity of material at once due to 

phasing 

 Misunderstanding of site access constraints 

Target Value Design (TVD) / Continuous Estimating 
Target Value Design is a project management approach, as well as a lean construction tool, that drives 

the design process to deliver to defined values within Project constraints including, cost, schedule, 

functional requirements, and quality. A sample of a Target Cost Estimate and Continuous Estimating 

effort is included in Appendix D. 

The goal of the design team should be to initially design the project to produce MVP (Minimum Value 

Product). This technique forces the design team to develop documents that meet the minimum 

requirement for a successful project or meet the original conditions of satisfaction. Afterwards, the 

estimate of that product can be compared to the budget and the design team can look at what more can 

be added from that point and still fit within the project constraints. 
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Appendix 

Appendix A – Design Expectations Checklist 
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Appendix B – Sample Risk Register 

Project Controls administers the Risk Analysis exercise during various phases of the project. The Risk 

Register is updated on a monthly basis unless otherwise deemed necessary by Project Controls.  

 

Risk Priority is a function Likelihood and Severity (as indicated below). Refer to the Risk Analysis 

Guidelines for an outline of the Risk Analysis process.  
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Appendix C – Sample Estimate Quality Controls Plan 
Coming soon 

   



27 
 

Appendix D – Sample Target Cost Estimate and Continuous Estimating Effort 
Sample of Target Cost Estimate 

 

Sample of Continuous Estimating Effort 

 


